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INTRODUZIONE 
 
 
La disciplina della finanza locale ha subito negli anni significative modifiche: la 
considerevole riduzione dei flussi finanziari dallo stato centrale agli enti locali; la 
devoluzione di funzioni e competenze nel contesto delle politiche di decentramento 
amministrativo; l’introduzione di precisi obiettivi di contenimento della spesa pubblica 
imposti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione Europea; 
L’azione simultanea di queste componenti del cambiamento sta creando seri problemi 
finanziari e gestionali agli Enti locali. 
Considerato che la preminente funzione di tali Enti è quella di erogare servizi ai 
cittadini, di fronte a risorse finanziarie sempre più scarse e all’esistenza di obiettive 
difficoltà che inaspriscono ulteriormente le aliquote dei tributi e le tariffe, le 
Amministrazioni locali, per mantenere l’equilibrio di bilancio, sono dunque costrette 
ad operare scelte fondamentali che, tuttavia, hanno permesso e favorito l’adozione di 
nuovi metodi gestionali e strumenti ispirati alle logiche manageriali. È ciò con il 
duplice obiettivo, da un lato, di ottimizzare la gestione delle risorse esistenti e, 
dall’altro, di creare le condizioni per l’ottenimento di risorse aggiuntive da destinare al 
finanziamento degli investimenti ad al riequilibrio della gestione corrente. 
È in questo quadro che s’ inserisce il tema di un diverso utilizzo del patrimonio, in 
quanto, é sempre più sentita la necessità da parte degli Enti locali di porre rimedio 
all’annoso problema della gestione del patrimonio immobiliare, là dove questo, per 
diversi e comprensibili motivi, rappresenta spesso una mera voce di costo per le 
amministrazioni, a fronte della quale, invece, la voce ricavi risulta il più delle volte 
esigua se non addirittura una variabile indefinita.  
Nell’ambito della mia ricerca ho ritenuto doveroso, fare una premessa sulle attuali 
tendenze evolutive che stanno interessando gli Enti locali, al fine di fornire una 
proiezione di quello che gli stessi dovranno diventare nel futuro.  
Tutti noi sappiamo quanto sia difficile parlare di cambiamento e di spinte virtuose 
quando si ha a che fare con gli Enti locali.  
Tuttavia, la forte dinamicità del mondo che ci circonda, impone continuamente alle 
aziende private e pubbliche ed alle istituzioni, in generale, continui cambiamenti e 
nuove mete sfidanti. Gli Enti locali che non riusciranno a trasformarsi virtuosamente 
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di fronte agli stimoli provenienti dal mondo istituzionale, economico generale e 
sociale, sono destinati a “perdere” tali sfide. 
Se fossimo in ambito privato, parleremmo di aziende che falliscono, ovvero di aziende 
che si piegano sotto il pese della loro stessa inerzia al cambiamento, a trasformarsi e ad 
essere pro-attive nel cogliere le opportunità provenienti dal mondo esterno prima dei 
loro competitors.  
Calandoci, invece, nel contesto delle aziende degli Enti locali, parliamo di fallimento 
istituzionale, ovvero di incapacità dell’Ente di assolvere al proprio ruolo e alle proprie 
funzioni, non riuscendo a realizzare la propria missione.  
Più in generale, ci troveremmo di fronte ad un fallimento a livello di sistema, a livello 
di linee generali della politica economica - finanziaria del Paese, e, infine, a livello di 
meccanismi di responsabilità e di controllo delle Amministrazioni locali.  
Come ben si può comprendere da queste brevi righe, la questione è molto complessa e 
va disarticolata ed esaminata in profondità.  
Quotidianamente gli Enti locali devono affrontare una miriade di problemi gestionali. 
Quelli legati al patrimonio immobiliare ne rappresentano solo una piccola “porzione”, 
anche se di grande impatto sia sui risultati di bilancio, che sul rispetto dei vincoli 
imposti dal patto di stabilità e dei criteri di efficienza, di efficacia e di economicità che 
dovrebbero ispirare anche le scelte e i comportamenti degli Amministratori locali.  
Di fronte ad una situazione di perenne scarsità delle risorse, e di impossibilità ad 
aumentare ulteriormente la pressione tributaria, gli amministratori locali, non possono 
non rendersi conto delle straordinarie opportunità offerte dal patrimonio immobiliare 
in loro possesso. 
Tutto ciò implica l’attivazione di percorsi virtuosi da parte degli Enti locali che 
abbiano come postulato base il rispetto di principi di equilibrio economico nelle 
attività di gestione, di conservazione, di manutenzione e di dismissione degli immobili 
e come obbiettivo principale quello di massimizzare la redditività e l’utilità del 
patrimonio immobiliare pubblico, attraverso interventi di valorizzazione progettati ad 
hoc in relazione ai singoli cespiti e alle esigenze che via via si presentano. 
Nel corso della trattazione, sarà ampiamente approfondito, il tema della valorizzazione 
del patrimonio immobiliare, cercando di chiarire, in primo luogo, il significato del 
termine “valorizzazione”, e sviluppando successivamente i seguenti punti: i principi 
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guida della politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico, le finalità 
di fondo e gli obiettivi perseguiti dagli interventi di valorizzazione del patrimonio, le 
fasi in cui dovrebbe articolarsi il processo di valorizzazione, gli strumenti innovativi di 
valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico.  
Proprio in quest’ottica, il Legislatore negli ultimi anni è intervenuto più volte 
emanando norme volte a modificare, in modo sostanziale, lo scenario all’interno del 
quale gli Enti locali sono chiamati ad agire per la gestione e la valorizzazione del loro 
patrimonio: gli Enti locali, oggi, possono scegliere tra un ventaglio sempre più ampio 
di strumenti disponibili per il reperimento di risorse da destinare ad investimenti, tra 
cui le società di spin-off immobiliare, le cartolarizzazioni, i fondi immobiliari ad 
apporto pubblico ed altri ancora. 
Nell’ultima parte della tesi saranno descritti brevemente, i casi del Comune di 
Rosignano Marittimo e di Pisa, e saranno effettuate alcune considerazioni finali in 
merito alle motivazioni di fondo che hanno spinto gli Enti esaminati, ad adottare 
differenti politiche di gestione e di valorizzazione del proprio patrimonio. 
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CAPITOLO 1 
QUADRO NORMATIVO E PROBLEMATICHE CONTABILI 
 
1. Il patrimonio degli Enti locali: aspetti introduttivi 
 
Il patrimonio degli Enti locali è costituito dal complesso di beni e dei rapporti giuridici 
attivi e passivi facenti capo all’ente, cui occorre dare una valutazione economica ai fini 
della sua rappresentazione. 
Prima della riforma introdotta dalla costituzionale del 18 ottobre del 2001 n. 3, recante 
“Modifiche al Titolo V della parte seconda della Costituzione”, la Costituzione 
garantiva l’attribuzione di un patrimonio alle sole Regioni. 
 La formulazione originaria dell’art. 119 della Costituzione non conteneva, infatti, alcun 
riferimento ai beni dei Comuni e delle Province, ma si limitava a prevedere che “La 
Regione ha un proprio demanio e patrimonio, secondo le modalità stabilite con leggi 
della Repubblica”. 
Nel nuovo assetto costituzionale introdotto dalla riforma del Titolo V parte seconda 
della Costituzione1 del 2001, ha trovato riconoscimento costituzionale l’attribuzione di 
un patrimonio, oltre che alle Regioni, anche agli altri enti territoriali (Comuni, città 
metropolitane e Province), qualificati dalla Costituzione, al pari dello Stato e delle stesse 
Regioni, componenti della Repubblica2. 
Il testo novellato dell’art. 119 della Costituzione sancisce, infatti, che “I Comuni, le 
Province, le città metropolitane e le Regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito 
secondo i principi generali determinati da leggi dello Stato…”. 
                                                 
1 Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, Modifiche al titolo V della parte seconda della 
Costituzione, promulgata dopo l’esito favorevole del referendum confermativo svoltosi l’ 8 ottobre 
2001, pubblicata sulla gazzetta ufficiale 24 ottobre 2001, n. 248, ed entrata in vigore l’8 novembre 
2001. 
2 “ Questa impostazione era coerente con il sistema delineato dalla originaria Carta Costituzionale, 
che, anche se sanciva il riconoscimento dell’autonomia dei comuni e delle province e proclamava 
l’impegno a promuoverla e valorizzarla, ne rinviava la definizione del contenuto ai principi fissati da 
leggi generali della Repubblica”, PANASSIDI, ACCADIA, ALFIDI, GIORDANO, MIELE, ROSSI, 
La gestione del patrimonio immobiliare, Milano, Giuffré, 2003. 
 10
Il riconoscimento dell’esistenza di beni appartenenti agli Enti locali territoriali si 
ritrovava, però, già nel codice civile, emanato cinque anni prima della promulgazione 
della Carta Costituzionale3. 
Gli art. che vanno dall’822 all’831 (Libro III – Titolo I – Capo II) del codice civile 
tracciano, infatti, il profilo giuridico dei beni pubblici non solo dello Stato ma anche dei 
Comuni e delle Province, unici enti territoriali riconosciuti al momento della sua 
promulgazione4.  
La disciplina del codice civile è poi completata da leggi ordinarie e, per ciò che riguarda 
gli aspetti attinenti al sistema di valutazione e alla disciplina degli ammortamenti, dal 
testo unico degli Enti locali. 
Gli articoli 227 e seguenti del D.Lgs. n. 267 del 2000, infatti, nel raccogliere e 
coordinare le regole, prima contenute fondamentalmente nel decreto legislativo 25 
febbraio 1995 n. 77, per la valutazione dei beni del patrimonio e del demanio degli Enti 
locali e per il loro ammortamento, obbligano gli Enti locali ad assumerne la consistenza, 
unitamente a quella dei rapporti giuridici attivi e passivi, nel “conto del patrimonio”, che 
con il “conto del bilancio” e il “conto economico”, compone il “rendiconto di 
gestione”5. 
In sintesi, i Comuni e le Province hanno un proprio demanio, individuato dal codice 
civile e sottoposto dallo stesso codice al medesimo regime giuridico di diritto pubblico 
del demanio statale. Dispongono, inoltre, di un proprio patrimonio secondo i principi 
generali fissati dalle leggi dello Stato (art. 119, co. 4, Cost.), distinto dal codice civile in 
indisponibile e disponibile, a seconda che sia o non sia destinato ad un servizio 
pubblico, e sottoposto, in generale, allo stesso regime della proprietà privata, salvo gli 
specifici vincoli di diritto pubblico imposti ai beni indisponibili fino a quando perdura la 
loro assegnazione ad un pubblico servizio. 
 
 
 
2. Il concetto di bene pubblico 
                                                 
3 Il codice civile è stato approvato con r.d. 16 marzo 1942, n. 262, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale 
il 4 aprile 1942, n. 79 e 79 bis. 
4 Il codice civile ovviamente non fa cenno al patrimonio delle regioni. 
5 Il rendiconto di gestione è il documento contabile previsto dall’ordianmento degli Enti locali per la 
rilevazione e la dimostrazione dei risultati di gestione dell’Ente locale che la giunta è tenuta a 
presentare al consiglio entro il 30 giugno di ciascun anno. Cfr. PANASSIDI, ACCADIA, ALFIDI, 
GIORDANO, MIELE, ROSSI, La gestione del patrimonio immobiliare, op. cit.. 
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Tutti gli enti territoriali (Stato, Regioni, Enti locali), in quanto dotati di personalità 
giuridica, possono essere titolari di diritti reali, e, ovviamente, possono anche disporre 
degli stessi, così come avviene per i soggetti privati. Solo che a causa della natura 
pubblica degli enti territoriali, e dei fini tipici che essi devono perseguire, la disciplina 
giuridica è alquanto diversa.  
Nel diritto pubblico valgono generalmente gli stessi principi che presiedono alla 
disciplina dei beni prevista dal diritto privato. Esistono, però, delle particolarità, a 
ragione delle quali i beni stessi vengono ad assumere la qualifica di pubblici. Tale 
qualifica non rileva soltanto per via dell’appartenenza dei beni ad un ente pubblico, 
sebbene l’aggettivo “pubblico” porti con sé tutta una serie di conseguenze, che fanno di 
questo tipo di beni una categoria di oggetti giuridici sottoposti ad una particolare 
disciplina normativa completamente diversa da quella prevista nel campo del diritto 
privato.  
Occorre quindi, anzitutto, individuare la categoria dei beni pubblici nel diritto vigente. 
Come è noto, per l’individuazione della categoria dei beni pubblici non è sufficiente 
l’appartenenza del bene ad un ente pubblico (criterio soggettivo) e neppure il riferimento 
alla natura pubblica del bene (criterio oggettivo), ma è necessario adottare un criterio 
integrato oggettivo-soggettivo6. 
Il solo criterio dell’appartenenza ad un ente pubblico non risulterebbe idoneo, poiché 
comprenderebbe nella categoria dei beni pubblici anche quelli appartenenti al c.d. 
patrimonio disponibile che in nulla si differenziano rispetto ai beni dei soggetti privati. 
                                                 
6 “In dottrina si ravvisano vari orientamenti: A) Taluni autori (ROVELLI) individuono la categoria dei 
beni pubblici sulla base di un criterio meramente soggettivo, fondato sull’appartenenza del bene ad un 
ente pubblico. Il Sandulli critica tale tesi perché gli Enti pubblici posseggono, oltre a beni pubblici, 
anche beni che sono soggetti allo stesso trattamento dei beni pubblici e che consistono in beni 
patrimoniali disponibili. B) altri autori (CERULLI-IRELLI) preferiscono utilizzare un criterio 
oggettivo ancorato al dato della destinazione funzionale del bene al soddisfacimento di un interesse 
pubblico, a prescindere dall’appartenenza pubblica o privata del bene. la critica a tale tesi rileva che, se 
è vero che alcuni beni dei privati sono sottoposti a vincoli e a particolari interventi dei pubblici poteri, 
es. i beni ambientali e quelli di interesse storico e artistico, è anche vero che vi sono beni privati che 
svolgono solo in via mediata una funzione pubblica, che si realizza solo in conseguenza all’utilizzo 
individuale dell’avente diritto. Questi sono beni di interesse pubblico, non classificabili tra i beni 
pubblici in senso stretto e non sottoposti ad un regime giuridico differenziato. Secondo un’autorevole 
dottrina (SANDULLI) occorre fare riferimento sia al criterio soggettivo sia a quello oggettivo. Ne 
deriva che sono beni pubblici quei beni che, oltre ad appartenere ad un ente pubblico, sono destinati a 
soddisfare direttamente ed istituzionalmente un pubblico interesse e sono, pertanto, caratterizzati da un 
trattamento differenziato rispetto a quelli dei privati”, Ugo DI BENEDETTO, Diritto amministrativo, 
Rimini, Maggioli, 1996, pag. 146 e 147. 
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Non risulterebbe neppure sufficiente il criterio meramente oggettivo, poiché anche beni 
privati potrebbero direttamente conseguire un pubblico interesse senza, per ciò solo, 
acquisire la qualità di beni pubblici; come avviene per i beni privati connotati 
dall’interesse pubblico o per quei beni privati che, attraverso specifici provvedimenti 
della pubblica amministrazione, sono sottoposti a particolari regimi in ordine alla loro 
disponibilità e ai poteri di autotutela da parte della stessa pubblica amministrazione (ad 
esempio, beni privati di interesse storico, artistico, paleontologico, archeologico, e le 
raccolte private di oggetti d’arte e di documenti). 
La qualifica di “beni pubblici” deve essere riconosciuta, quindi, soltanto a quei beni che 
appartengono ad enti pubblici e che, nello stesso tempo, sono destinati alla 
soddisfazione diretta di interessi pubblici, ossia, sono destinati a finalità pubbliche. 
Tale utilità, però, non significa uso diretto aperto a tutti, bensì qualsiasi utilizzazione che 
di essi si faccia purché volta al soddisfacimento di un interesse collettivo. 
È noto, pure, che la distinzione dei beni pubblici può essere fatta alla stregua di un 
criterio formale o di un criterio sostanziale. 
Gli art. 822 e ss. del Codice civile distinguono i beni pubblici in tre categorie formali: 
quella del demanio, del patrimonio indisponibile, del patrimonio disponibile, precisando, 
altresì, che sono assoggettati al regime della demanialità i diritti reali costituiti in favore 
di beni pubblici su beni privati e quelli deputati all’uso della collettività7. 
I beni demaniali (art. 822 e 824 C.c.) si caratterizzano per la necessaria appartenenza 
allo Stato o ad enti pubblici territoriali e per la peculiarità del loro regime giuridico 
(incommercibilità, inalienabilità, inusucapibilità, formalismo degli atti di gestione, 
autotutela). 
Quelli patrimoniali indisponibili sono, invece, connotati dal profilo funzionale della 
destinazione a finalità pubbliche. L’art. 826, 2° e 3° co., C.c., difatti li individua sulla 
base di indici strutturali e teleologici (destinazione a pubblici uffici). Il loro regime 
giuridico è tutto improntato sull’imprescindibile esigenza di conservarne la destinazione 
pubblica e la loro eventuale utilizzazione da parte di terzi, pur no inibita in assoluto, è in 
ogni caso subordinata ad una severa verifica di compatibilità con essa.  
Quelli patrimoniali disponibili hanno un ruolo residuale nell’ottica codicistica, in 
quanto non presentano le caratteristiche proprie delle altre categorie e l’unico elemento 
                                                 
7 Cfr. Rocco GALLI, Corso di diritto amministrativo, Padova, Cedam, 1991. 
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che vale ad individuarle è offerto dalla loro appartenenza ad un ente pubblico; sono 
pertanto, espressioni della c.d. proprietà pubblica di comune accezione. 
La classificazione codicistica appena puntualizzata si impernia su criteri normativi, che 
non possono essere di certo disattesi, ma non sono del tutto idonei, per il loro eccessivo 
formalismo, a fornire concreti parametri cui attenersi per l’esatta individuazione dei 
rispettivi caratteri di appartenenza categoriale. Essa sembra prospettare, tra l’altro, una 
distinzione che, nonostante l’apparente rigore, non può sicuramente considerarsi 
tassativa, quanto meno con riguardo ai beni patrimoniali indisponibili. L’art. 830, 2° co. 
C.c. estende, infatti, il loro regime giuridico anche a quei beni che, pur non 
appartenendo ad enti territoriali, siano destinati ad un pubblico servizio. 
Pare più corretto, quindi, ritenere che l’elencazione normativa delle categorie dei beni 
pubblici si presti ad essere interpretata più in chiave esemplificativa che tassativa. 
Secondo il criterio funzionale, invece, occorre distinguere i beni pubblici naturalmente 
destinati a realizzare interessi pubblici, per i quali è connaturale una riserva di 
appartenenza allo Stato (beni demaniali), da quelli che non sono connotati al 
perseguimento del pubblico interesse, ma lo diventeranno solo in seguito ad uno 
specifico provvedimento di destinazione della pubblica amministrazione (beni 
patrimoniali indisponibili). 
Per quanto attiene alle finalità, alcuni beni pubblici costituiscono i mezzi attraverso i 
quali la pubblica amministrazione svolge i propri compiti e sono, quindi, impiegati 
direttamente per la realizzazione di interessi pubblici. Altri beni, invece, rappresentano 
l’oggetto di un particolare interesse pubblico quello alla loro conservazione; in questo 
caso, il bene viene in rilievo come valore finale e non come valore strumentale, e la 
pubblica amministrazione assume compiti essenzialmente di cura in modo da preservarli 
da eventi pregiudizievoli. 
 
 
3  I Beni demaniali 
 
3.1 Premessa 
 
I beni del demanio dello Stato, delle Province e dei Comuni sono elencati, 
rispettivamente, negli art. 822 e 824 c.c.; quelli delle Regioni in leggi speciali. Il 
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demanio regionale è sorto con il distacco, dal demanio dello Stato, di beni attinenti a 
servizi affidati alle Regioni. Tali enumerazioni sono tassative, anche se, l’art. 822 cit. 
aggiunge, alle specie espressamente elencate, “gli altri beni che sono dalla legge 
assoggettati al regime proprio del demanio pubblico”8. 
I beni demaniali presentano alcune caratteristiche Comuni: 
1)    sono sempre beni immobili o universalità di mobili (raccolte musei, degli archivi, 
delle biblioteche (art. 822, co. 2, C.c.); appartengono al demanio anche le 
pertinenze dei beni demaniali, i diritti reali a favore dei beni demaniali, mentre per 
quanto riguarda i frutti “il limite della demanialità è segnato, in materia, 
dall’eccedenza allo scopo cui il bene adempie”. 
2) devono appartenere necessariamente allo Stato o ad enti pubblici territoriali; sotto 
questo aspetto si distingue tra demanio statale, regionale, provinciale e comunale. 
Si suole distinguere tra: 
a) demanio necessario: si tratta dei beni immobili, detti demaniali “per natura”, 
poiché per il solo fatto della loro esistenza, rientrano nella categoria dei beni 
demaniali. Essi sono tutti di proprietà dello Stato, solo eccezionalmente delle 
Regioni. Fanno parte del demanio necessario: il demanio marittimo, comprendente 
il lido del mare, la spiaggia, le rade ed i porti; il demanio idrico comprendente i 
fiumi, i torrenti, i laghi e le altre acque definite pubbliche dalle leggi in materia; il 
demanio militare, comprendente qualsiasi opera militare direttamente destinata ad 
una funzione di difesa, ad esclusione delle caserme, degli ospedali militari, dei 
magazzini, dei depositi e delle officine la cui destinazione è meramente strumentale 
rispetto alla difesa; 
b) demanio accidentale o eventuale: il citato art. 822 comma 2 comprende beni 
immobili o universalità di mobili che possono anche non essere di proprietà 
pubblica, qualora lo siano, però, rientrano nel demanio e non nel patrimonio 
indisponibile. Ne fanno parte il demanio stradale, costituito dalle strade e dalle 
autostrade appartenenti allo Stato; il demanio ferroviario, comprendente le strade 
ferrate dello Stato; il demanio aeronautico costituito dagli aeroporti, gli acquedotti 
costituiti, da tutte le opere per la condotta delle acque; il demanio artistico, 
                                                 
8 Cfr. Guido LANDI, Giuseppe POTENZA, Vittorio ITALIA, Manuale di diritto amministrativo, 
Milano, Giuffré, 1999. 
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archeologico, storico, culturale, più altri beni che sono dalla legge assoggettati al 
regime proprio del demanio pubblico; 
c) demanio naturale: sono beni esistenti in natura, che sono demaniali per sé stessi, 
indipendentemente da una destinazione per opera dell’uomo. Rientrano tra i beni 
del demanio necessario, ai sensi dell’art. 822, comma 1, con esclusione del 
demanio militare che è, essenzialmente, artificiale; 
d) demanio artificiale: sono beni demaniali in quanto ricevono una specifica 
destinazione. Vi rientrano sia i beni del demanio necessario sia accidentale. I beni 
del demanio artificiale necessario acquistano tale status per il solo fatto di essere 
venuti ad esistenza (es., la costruzione di un porto); quelli del demanio artificiale 
accidentale, invece, abbisognano di un atto ad hoc. (es., la demanializzazione di 
una strada). 
 
3.2. Il demanio regionale, provinciale e comunale 
 
Il demanio regionale è formato dai beni di appartenenza regionale di cui all’art. 822, co. 
2, C.c. (quelli cioè che, se appartenenti allo Stato, costituiscono il demanio accidentale) 
e, inoltre, dai porti lacuali (art. 11, l. 281/70), unici beni del demanio necessario che, 
nelle Regioni a Statuto ordinario, non sono di spettanza statale. 
Il demanio comunale e provinciale è costituito, ai sensi dell’articolo 824 del codice 
civile, dalle strade, dagli aerodromi, dalle strade ferrate, dagli acquedotti, dagli edifici 
monumentali, dai musei, dalle pinacoteche, dagli archivi e dalle biblioteche che 
appartengono a Comuni e Province, cioè, in sintesi, dai beni del cosiddetto “demanio 
pubblico accidentale” o “non necessario” indicati all’art. 822 dello stesso codice, se di 
proprietà di questi enti. 
Il demanio comunale è costituito anche da altre tipologie di beni, che hanno carattere 
demaniale soltanto se appartengono a un comune e che costituiscono il cosiddetto 
demanio comunale specifico: i cimiteri comunali e i mercati comunali ortofrutticoli, 
zootecnici ed ittici. 
La demanialità si estende anche alle pertinenze dei beni demaniali, cioè a quei beni che 
sono destinati in modo durevole al loro servizio (ad es.: case cantoniere, aree adiacenti a 
strade , ecc) e alle servitù costituite sui beni privati adiacenti ai beni demaniali (ad es.: le 
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servitù di scarico, le servitù di scolo delle acque delle strade pubbliche sui fondi 
sottostanti o laterali, le servitù di soprapasso di ponti e viadotti, ecc). 
La demanialità non si estende invece alle accensioni, cioè a quelle cose che si uniscono 
o sorgono unite ai beni demaniali ma non partecipano alla loro funzione economica. 
      
I beni del demanio comunale e provinciale, come tutti i beni appartenenti alla categoria 
del demanio accidentale, acquistano il carattere della demanialità soltanto quando 
appartengono in proprietà ad un ente territoriale ed hanno ricevuto la relativa 
destinazione alla pubblica funzione, mentre la perdono o per un fatto naturale o in virtù 
di un apposito atto della pubblica amministrazione che sottragga il bene alla funzione a 
cui era stato destinato. 
La perdita del carattere della demanialità comporta il passaggio del bene al patrimonio 
dell’ente. 
I beni del demanio comunale e provinciale sono soggetti al particolare regime giuridico 
fissato dall’art. 823 del codice civile per i beni appartenenti al demanio dello Stato. 
      Tale regime giuridico presenta i seguenti aspetti peculiari: 
a) i beni demaniali sono inalienabili; possono essere trasferiti dal demanio di un ente 
pubblico territoriale ad altro ente territoriale, purché la loro appartenenza ad un ente 
specifico non abbia carattere di stretta necessità e il trasferimento non pregiudichi la 
demanialità dei beni; 
b) non possono essere acquistati a titolo originario, per usucapione, da altri soggetti; 
non possono formare oggetto di diritti a favore di terzi, se non nei modi e nei limiti 
stabiliti dalle leggi che li riguardano; 
c) il diritto di proprietà pubblica su di essi è imprescrittibile; 
d) sono inespropriabili. La dottrina più moderna ammette tuttavia l’espropriazione per 
pubblica utilità per quei beni la cui demanialità dipenda da un provvedimento 
discrezionale di destinazione ad un uso particolare. Ciò ove detti beni siano necessari 
all’esercizio di una funzione e servizio pubblico di pertinenza di altro ente, 
preminente rispetto a quella cui sono destinati; 
e) la P.A. può procedere alla loro tutela in via amministrativa. 
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Il particolare regime dei beni demaniali comporta come conseguenza la nullità radicale 
degli eventuali atti di alienazione compiuti in violazione di tale divieto, in tal senso per 
atti di alienazione si intendono anche gli atti che costituiscono diritti a favore di terzi. In 
realtà, l’inalienabilità è assoluta solo per i beni appartenenti al demanio necessario, 
mentre è relativa per i beni appartenenti al demanio accidentale per i quali sono 
ammissibili atti di alienazione da parte dello Stato a favore delle Regioni o dei Comuni e 
viceversa, trattandosi di beni che possono appartenere indifferentemente ad enti 
territoriali. Inoltre, la regola dell’inalienabilità non si applica ai beni culturali  dei 
Comuni e delle Province, che possono essere trasferiti seppur a conclusione di un 
complesso procedimento. 
La regola dell’inalienabilità non esclude poi la possibilità del trasferimento del bene da 
un ente territoriale ad un altro, purché non sia modificato il suo stato di bene demaniale. 
Di norma l’utilizzazione dei beni demaniali è riservata al solo ente proprietario. 
Possono, tuttavia, formare oggetto di godimento da parte di tutti (uso comune) mediante 
la loro destinazione ad uso pubblico, o di soggetti muniti di speciali permessi  (uso 
particolare o speciale) oppure di un solo destinatario che ne ottiene la relativa 
concessione (uso eccezionale). 
 
4. I beni patrimoniali dello Stato e degli Enti Pubblici 
 
4.1. Premessa 
 
L’individuazione dei beni patrimoniali degli enti pubblici territoriali avviene per via 
indiretta. La si ricava, infatti, dalla disposizione contenuta nell’art. 826 del codice civile, 
nel quale è sancito che “i beni appartenenti allo Stato, alle Province e ai Comuni, i quali 
non siano delle specie di quelli …(demaniali)…, costituiscono il patrimonio dello Stato 
o, rispettivamente, delle Province e dei Comuni. 
Quindi, sono beni patrimoniali tutti quelli che non sono beni demaniali. 
Spesso sono chiamati beni del “demanio privato fiscale” o beni posseduti a titolo di 
“privata proprietà”, e questo perché dovrebbero soggiacere al regime giuridico tipico del 
diritto privato. Ciò è vero, ma solo in parte, poiché la natura pubblica del titolare del 
diritto determina talune peculiarità che fanno sì che la relativa disciplina abbia 
caratteristiche sue proprie.  
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I beni patrimoniali sono distinti in beni demaniali indisponibili e disponibili (art. 826 
c.c.). I primi “non possono essere sottratti alla loro destinazione se non nei modi stabiliti 
dalle leggi che li riguardano” (art. 828 c.c.). Requisito comune dei beni patrimoniali 
indisponibili è la loro destinazione ad un pubblico servizio: il regime giuridico del bene 
permane di diritto privato, ma vi si aggiunge ad uno specifico vincolo di diritto 
pubblico, che non può essere rimosso se non mediante particolari procedimenti 
amministrativi. Tutti i beni patrimoniali non compresi nella categoria degli indisponibili 
formano, per esclusione, la categoria dei beni patrimoniali disponibili. 
 
4.2 I beni del patrimonio indisponibile degli enti territoriali 
 
I beni patrimoniali degli enti pubblici territoriali sono disciplinati dagli art. 826, 827, 
828 e 829 del Codice civile. 
Ed è lo stesso Codice che fornisce un elenco tassativo dei beni indisponibili e, così come 
è avvenuto per i beni demaniali, individua prima quelli che possono appartenere solo 
allo Stato e, poi, gli altri, dei quali possono essere titolari anche gli enti pubblici minori. 
Occorre inoltre precisare che i beni pubblici di tipo patrimoniale possono derivare da 
quelli demaniali, generalmente a seguito di un atto di sdemanializzazione. Orbene, 
anche i beni del patrimonio indisponibile possono passare al patrimonio disponibile e, 
quindi, non soggiacere più al vincolo della destinazione. 
 L’art. 826, comma 2, C.c., enumera i beni che fanno parte del patrimonio indisponibile 
dello Stato. Una parte di questi, però, è stata trasferita alle Regioni a Statuto speciale in 
esecuzione dei rispettivi Statuti, ed altri alle Regioni a statuto ordinario con l’art. 11, 
comma 5, L. 16 maggio 1970 n. 281. Appartengono adesso al patrimonio indisponibile 
dello Stato solo i seguenti beni: 
a) le foreste, limitatamente ai terreni dati in concessione al Ministero della difesa e sui 
quali sono stati realizzati impianti militari, ed altre aree da destinare a scopi 
sperimentali, scientifici e didattici d’interesse nazionale; 
b) le miniere: il r.d. 29 luglio 1927, n. 1443 ha sottratto al proprietario del suolo la 
proprietà del sottosuolo minerario, e subordinato le ricerche ad autorizzazione e lo 
sfruttamento dei giacimenti a concessione; 
c) le cose d’interesse storico, archeologico, paletnologico, paleontologico ed artistico 
“da chiunque e in qualunque modo ritrovate nel sottosuolo”; 
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d) i beni costituenti la dotazione del Presidente della Repubblica; 
e) le caserme, gli armamenti, gli aeromobili militari e le navi da guerra; 
f) gli edifici destinati a sede degli uffici pubblici con i loro arredi; 
g) gli altri beni destinati a pubblici servizi (macchinari, mezzi di locomozione, etc.); 
h) la fauna selvatica italiana, tutelata nell’interesse della Comunità nazionale. 
Il patrimonio indisponibile delle Regioni a Statuto ordinario comprende: 
a) le foreste, che a norma delle leggi anteriori appartenevano allo Stato, con le 
eccezioni riferite sopra; 
b) le cave e le torbiere, quando la disponibilità ne è sottratta al proprietario del suolo; 
c) le acque minerali e termali; 
d) gli edifici con i loro arredi, destinati ad uffici e servizi pubblici di spettanza 
regionale. 
I beni del patrimonio del comune e della provincia assumono il carattere della 
indisponibilità: 
a) per il solo fatto dell’appartenenza al comune o alla provincia, indipendentemente 
dalla loro destinazione, come le cose mobili, non costituite in raccolte, di interesse 
artistico, storico, archeologico e i documenti pubblici; 
b) per l’appartenenza al comune e provincia e la destinazione a un pubblico servizio, 
come gli edifici destinati ad uffici , i mezzi pubblici adibiti a servizi pubblici e, in via 
generale, gli altri beni destinati ad un pubblico servizio, o meglio destinati ad un fine 
proprio dell’ente pubblico; 
c) per espressa previsione legislativa. 
Un’altra ipotesi di bene indisponibile è prevista dall’art. 43 del testo unico 
sull’espropriazione, che disciplina l’utilizzazione senza titolo di un bene per scopi di 
interesse pubblico. 
Affinché un bene, non appartenente al demanio necessario, possa rivestire il carattere 
pubblico proprio dei beni patrimoniali indisponibili in quanto destinati ad un pubblico 
servizio, devono sussistere due requisiti: 
a) la specifica volontà dell’ente di destinare quel determinato bene ad un pubblico 
servizio; 
b) l’effettiva ed attuale utilizzazione del bene al pubblico servizio. 
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I beni del patrimonio indisponibile presentano i seguenti aspetti peculiari: 
a) possono essere alienati, ai sensi dell’art. 820 c.c., purché non ne consegua la 
sottrazione alla destinazione pubblica. Effettivamente inalienabili sono solo i beni 
patrimoniali indisponibili riservati (le miniere e le foreste, gli atti e i documenti di 
enti pubblici e i beni di interesse artistico), mentre gli altri beni possono essere 
alienati purché l’alienazione sia compatibile con la loro destinazione, pena la nullità 
dell’atto, che sarà semplicemente annullabile quando, pur compatibile con la 
destinazione del bene, sia stato posto in essere con violazione delle leggi che 
dispongono criteri e modalità per la loro utilizzazione; 
b) sono suscettibili di acquisto per usucapione da parte dei terzi in buona fede, nel caso 
in cui siano stati sottratti alla loro destinazione; è ammissibile, inoltre, che terzi 
acquistino diritti reali minori su tali beni, se compatibili con la loro destinazione 
d’uso; 
c) possono essere espropriati per perseguire un interesse pubblico di rilievo superiore a 
quello soddisfatto con la precedente destinazione; 
d) la P.A. può procedere alla loro tutela in via amministrativa.  
 
4.3. I beni patrimoniali dello Stato e degli Enti Pubblici: il patrimonio 
disponibile 
 
Tutti i beni che non siano demaniali e che non siano idonei ad assolvere un pubblico 
servizio o funzione rientrano nel patrimonio disponibile dell’ente pubblico al quale 
appartengono. 
Il patrimonio disponibile assolve la sua funzione di utilità economica per l’ente locale in 
modo indiretto ed eventuale, in quanto, di norma ma non necessariamente, produce un 
reddito e, quindi, fornisce all’ente locale i mezzi per l’espletamento delle funzioni di 
competenza. 
I beni patrimoniali disponibili sono soggetti, in generale, allo stesso regime della 
proprietà privata. Possono essere, quindi, alienati, usucapiti e pignorati e in genere 
formare oggetto di negozi giuridici. Sono quindi soggetti alle normali regole di diritto 
privato, eccettuata l’alienazione che deve sempre avvenire nelle forme del diritto 
pubblico e nel rispetto di alcuni principi quali quello di pubblicità, trasparenza, 
imparzialità, concorrenzialità.  
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I beni patrimoniali disponibili sono mobili (denaro, titoli di credito, provviste di merci 
destinate ad uso dell’amministrazione, etc.) o immobili (fondi rustici, compresi i boschi, 
e gli edifici dai quali gli enti pubblici traggono un reddito applicato alla soddisfazione di 
bisogni pubblici). L’art. 827 c.c. stabilisce, altresì, che appartengono al patrimonio 
disponibile dello Stato i beni immobili che non sono di proprietà di alcuno: non sono 
beni pubblici, ma sono beni di proprietà di un ente pubblico, generalmente produttivi di 
reddito per l’ente stesso. 
 
5. I principi per la valutazione e la rilevazione dei beni pubblici e principi per la 
loro gestione 
 
5.1. Premessa 
 
L’impianto contabile in vigore negli Enti locali in tema di patrimonio trova il suo 
cardine essenzialmente nell’art. 151 del Tuel 267/2000, ove è stabilito che la 
documentazione contabile consuntiva dell’Ente locale si compone del Conto del 
Bilancio, del Conto del Patrimonio e del Conto Economico.  
I tre elaborati sono tra loro strettamente connessi e al fine di redigere sia il Conto del 
patrimonio sia il Conto Economico, sono richieste rilevazioni di contabilità economica. 
Tali rilevazioni, si aggiungono pertanto, a quelle previste dalla contabilità finanziaria 
tipica degli Enti locali, dando origine ad un sistema contabile definito “tridimensionale”, 
ove i fatti di gestione sono esaminati sotto il triplice aspetto finanziario, economico e 
patrimoniale. 
Il percorso di aziendalizzazione  degli Enti locali e l’evoluzione delle loro funzioni verso 
modelli manageriali, che ha avuto inizio dal 1990, ha richiesto, infatti, un’evoluzione 
della contabilità pubblica verso modelli economico patrimoniali, a fianco di quelli 
tradizionali di tipo finanziario9. 
                                                 
9 “Da molti anni l’amministrazione pubblica locale ha sentito la necessità di rilevazioni contabili 
economico-patrimoniali ai fini di un sistema contabile completo più validamente informativo. 
L’attuale implementazione con vari metodi di un sistema di rilevazioni contabile economica si 
inquadra nella profonda modificazione dell’ente locale in tutte le sue dimensioni politiche, 
amministrative, organizzative, finanziarie, contabili e dei controlli. In conseguenza delle moderne 
riforme delle funzioni di amministrazione verso funzioni manageriali, la tradizionale contabilità 
generale finanziaria è inadeguata e insufficiente per supportare il management pubblico locale nelle 
sue funzioni di programmazione aziendale, controllo di gestione e alta direzione […] nella contabilità 
degli Enti locali compaiono conti economici e poste contabili di valori economici del tutto nuovi per la 
contabilità pubblica: questi sono il Conto economico di esercizio e il Prospetto di conciliazione, che 
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La contabilità finanziaria, di per sé, non sarebbe in grado di mettere in evidenza la 
consistenza patrimoniale e d’informare in quale misura la gestione del patrimonio ha 
concorso nelle attività dell’Ente locale.  
Già con il decreto legislativo n. 279 del 1997, il legislatore disponendo che “ai fini della 
loro gestione economica, i beni di cui all’articolo 822 del Codice civile, fermi restando 
la natura giuridica e i vincoli cui sono sottoposti dalle vigenti leggi, sono valutati in base 
a criteri economici e inseriti nel conto generale del patrimonio”, aveva cancellato una 
concezione contabile ultracentenaria che, influenzata dall’impostazione quasi 
esclusivamente finanziaria della gestione delle amministrazioni pubbliche, aveva sempre 
e per lo più considerato i beni pubblici come strumenti utili allo svolgimento dell’attività 
amministrativa e non anche, in primo luogo, come entità da sottoporre a puntuali 
valutazioni economiche, e patrimoniali e, in secondo luogo, come fonte di reddito. 
Infatti, fino all’introduzione delle importanti novità in materia di contabilità degli Enti 
locali, l’ordinamento contabile pubblico non prevedeva la rilevazione, e di conseguenza 
la valorizzazione di alcune importanti voci attinenti al patrimonio quali: le 
immobilizzazioni immateriali, i beni demaniali, gli ammortamenti, le manutenzioni 
straordinarie, ecc... 
Quando, intorno agli anni 1989/1990, lo Stato avviò il programma di alienazione dei 
beni pubblici per acquisire entrate straordinarie indispensabili per sanare bilanci sempre 
più deficitari, si constatò di non conoscere il valore, e talvolta anche l’esistenza, dei detti 
beni pubblici.  
Tuttavia, non si può affermare che la situazione sia mutata di molto nel decennio 
successivo alle prime decisioni di alienare beni pubblici. Infatti, in commento ad 
un’indagine territoriale condotta dalla Corte dei Conti sui beni demaniali dello Stato10, è 
stato detto“quanti sono e quanto valgono, nessuno lo può dire con certezza. È sicuro 
però che rendono pochissimo, che l’abusivismo vi prospera senza che qualcuno lo 
combatta davvero e che la morosità è un fenomeno dilagante”. 
                                                                                                                                                        
accolgono poste contabili di valori economici, di costi e proventi di competenza economica di 
esercizio, di valori rettificativi e integrativi ai fini della determinazione del risultato economico di 
esercizio, quali le quote di ammortamento, le variazioni di rimanenze di magazzino, i ratei e i risconti, 
le sopravvenienze e le insussistenze, le plusvalenze e le minusvalenze, gli accantonamenti per fondi 
rischi specifici e per fondi spese future”, Marcella MULAZZANI, Dalla contabilità finanziaria alla 
contabilità economico-patrimoniale negli Enti locali, Milano, Franco Angeli, 2002. 
10 Roberto Turno, editorialista del quotidiano “Il Sole 24 ore”. 
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Tuttavia, negli ultimi anni, sono state emanate nuove ed innovative regole per la 
rilevazione e la gestione dei beni pubblici le quali trovano prevalentemente sede, oltre 
che nel D.Lgs. 279 del 1997 prima citato, nelle seguenti disposizioni: 
- nel decreto legge n. 351 del 2001, convertito nella legge n. 410 del 2001, laddove, 
sotto la rubrica “Patrimonio immobiliare pubblico”, stabilisce che per procedere al 
riordino, alla gestione e alla valorizzazione del patrimonio immobiliare dello Stato, 
l’Agenzia del demanio individua i singoli beni, distinguendo tra beni demaniali e beni 
facenti parte del patrimonio indisponibile e disponibile; 
- nel decreto legge n. 63 del 2002, convertito nella legge n. 112 del 2002, con il quale, 
tra l’altro, è istituita la società per azioni “Patrimonio dello Stato S.p.a.”, per la 
valorizzazione, la gestione e l’alienazione del patrimonio dello Stato; 
- nel decreto interministeriale 18 aprile 2002 concernente la nuova classificazione degli 
elementi attivi e passivi dello Stato e i loro criteri di valutazione; 
- nei decreti e norme che rivalutano i canoni conseguenti alla concessione di beni 
demaniali e patrimoniali. 
 
5.2  La valutazione dei beni degli Enti locali: problemi applicativi e necessità di 
nuovi criteri di valutazione  
 
Il comma 4 dell’art. 230 del D.Lgs. 267/2000 fissa i criteri di valutazione dei beni del 
demanio e del patrimonio degli Enti locali, i quali si differenziano a seconda che i beni, 
oggetto di valutazione, siano stati acquisiti, o no, prima dell’entrata in vigore del D.Lgs. 
77/199511. 
                                                 
11 L’art. 4 della legge n. 421/1992, prevedeva la delega al Governo per l’emanazione di decreti 
legislativi per il riordino del sistema contabile nel rispetto dei seguenti principi: applicazione dei 
principi contenuti nella legge 142 del 1990, con l’introduzione in forma graduale e progressiva della 
contabilità economica a decorrere dal 1995, fino ad interessare tutti gli Enti, con facoltà d’applicazione 
anticipata; definizione, nell’ambito del sistema di contabilità economica, dei principi per la 
determinazione dei costi e degli ammortamenti dei servizi degli Enti locali. Il legislatore richiamava 
pertanto un’evoluzione della gestione dell’Ente locale verso l’aziendalizzazione e l’ampliamento della 
contabilità alla rilevazione economica dei risultati. Il D.lgs n. 77/95 recante “Ordinamento finanziario 
e contabile degli Enti locali”, può ritenersi una tappa fondamentale verso l’introduzione della 
contabilità economica negli Enti locali, nel rispetto dell’autonomia gestionale, organizzativa e di 
ordinamento contabile e riconoscendo la necessità di adeguare la contabilità alle varie realtà ed 
esigenze informative. In materia di patrimonio, il decreto legislativo n. 77 del 1995, “assorbito” 
interamente dal D.lgs. n. 267 del 2000,  ha previsto che accanto al conto della gestione venisse redatto 
anche il conto del patrimonio da aggiornare annualmente. L’art. 72 del Decreto legislativo n. 77/95 
stabilisce che nel conto del patrimonio sono rilevati i risultati della gestione patrimoniale al termine 
dell’esercizio con l’indicazione delle variazioni avvenute in corso d’anno. Il patrimonio degli Enti 
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Ai fini della determinazione del risultato patrimoniale, gli Enti locali sono tenuti, quindi, 
a valutare i beni del demanio e del patrimonio, comprensivi delle relative manutenzioni 
straordinarie, come segue: 
a) I beni demaniali già acquisiti alla data di entrata in vigore del D.Lgs. 77/1995, 
gravati da mutui ancora in corso di ammortamento, sono valutati al residuo debito 
riducendolo della quota in c/capitale pagata e iscritta ogni anno in bilancio; 
b) I beni demaniali già acquisiti alla data di entrata in vigore del D.Lgs. 77/1995, senza 
valutazione; 
c)  I beni demaniali acquisiti successivamente alla data di entrata in vigore del D.Lgs. 
77/1995 sono valutati al costo; 
d) I terreni e i fabbricati già acquisiti alla data di entrata in vigore del D.Lgs. 77/1995, 
sono valutati al valore catastale, rivalutato secondo le norme catastali; 
e) I terreni e i fabbricati acquisiti successivamente alla data di entrata in vigore del 
D.Lgs. 77/1995, sono valutati al costo; 
Nella classificazione dell’art. 230 del TUEL all’interno del conto del patrimonio devono 
trovare allocazione anche i seguenti elementi: 
f)   I mobili, che sono valutati al costo; 
                                                                                                                                                        
locali è costituito dal complesso dei beni e dei rapporti giuridici, attivi e passivi, di pertinenza di 
ciascun Ente, suscettibili di valutazione e attraverso la cui rappresentazione contabile e il relativo 
risultato finale differenziale è determinata la consistenza netta della dotazione patrimoniale. Sono 
indicati i criteri di valutazione del patrimonio, che sono differenti per il patrimonio già acquisito 
rispetto a quello da acquisire. Il conto del patrimonio rileva i risultati della gestione patrimoniale e 
riassume la consistenza del patrimonio al termine dell’esercizio, evidenziando le variazioni intervenute 
nel corso dello stesso, rispetto alla consistenza iniziale. Naturalmente se non vi è una rilevazione 
contabile dei movimenti patrimoniali, questa va attivata redigendo l’inventario iniziale, nel rispetto 
delle regole stabilite dal Decreto stesso. Gli Enti locali includono nel Conto del Patrimonio i beni del 
demanio, con specifica distinzione, fermo restando le caratteristiche proprie, in relazioni alle 
disposizioni del codice civile. Gli Enti locali valutano i beni del demanio e del patrimonio, 
comprensivi delle relative manutenzioni straordinarie, secondo precise regole stabilite dal Decreto 
stesso. Inoltre, il comma 7 dell’art. 72 prevede che gli Enti locali provvedano annualmente 
all’aggiornamento degli inventari. L’art. 116 del Decreto stabilisce che gli Enti locali provvedano al 
completamento degli inventari e alla ricostruzione degli stati patrimoniali entro il 31 dicembre del 
1995, con l’esclusione dei beni mobili non registrati per i quali il termine è fissato al 31 dicembre 
1996. Il Decreto legislativo è entrato in vigore il 18 maggio del 1995, però, le scadenze per gli 
adempimenti in materia di patrimonio sono state graduate: entro il 30 aprile del 1996 gli Enti locali 
avrebbero dovuto completare gli inventari per la ricostruzione dello stato patrimoniale (con esclusione 
dei beni mobili non registrati),ed entro il 31 dicembre del 1996 gli Enti locali avrebbero dovuto 
integrare gli inventi e la ricostruzione degli stati patrimoniali (con inserimento dei beni mobili non 
registrati), dal 1 gennaio 1997 entrano invece in vigore le norme sui bilanci di previsione, conto del 
bilancio, conto del patrimonio e conto dei tesorieri. 
Di fatto, le norme in materia di inventario, introdotte con il Decreto Legislativo n. 77 del 1995 non 
furono applicate dagli Enti locali e nel 2000, il legislatore emanò il Decreto legislativo n. 267/2000 
recante “Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti locali” che riassorbì decreto stesso.  
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g) I crediti, che sono valutati al valore nominale; 
h) I censi, livelli ed enfiteusi, che sono valutati in base alla capitalizzazione della 
rendita al tasso legale; 
i) Le rimanenze, i ratei e i risconti che sono valutati secondo le norme del codice civile; 
j) I debiti, che sono valutati secondo il valore residuo. 
La valutazione delle attività patrimoniali pone rilevanti problemi sia concettuali, sia 
operativi. 
Infatti il legislatore, nell’elaborare i criteri di valutazione, ha utilizzato come fonte di 
riferimento la normativa civilistica e fiscale. L’assenza di precise indicazioni legislative 
ha creato dubbi e difficoltà di interpretazione, soprattutto con riferimento alle tipologie 
di attività e passività non previste dall’art. 230. Ulteriori dubbi interpretativi sono sorti 
in quei casi in cui il legislatore ha previsto, quale criterio di valutazione, quello del costo 
e non ha provveduto contestualmente a  definire quali componenti concorrano alla sua 
formazione. La necessità di superare tali “vuoti” legislativi, nonché la crescente 
attenzione posta agli aspetti valorizzativi e gestionali del patrimonio, ha determinato la 
necessità di una evoluzione dei criteri di valutazione dei cespiti immobiliari dei beni 
pubblici, al fine di rendere più aderente alla realtà la loro rappresentazione contabile. 
I recenti principi contabili internazionali per il settore pubblico (IPSAS – International 
Public Sector Accounting Standard) offrono in tal senso diverse opportunità e 
semplificazioni. Occorre infatti precisare che non tutte le modalità di valutazione e 
rilevazione sono definite nell’ordinamento contabile, di conseguenza, gli Enti locali, 
nell’effettuare le proprie valutazioni economiche-finanziarie, possono adottare criteri di 
valutazione eterogenei, attingendo da una pluralità di fonti: il Testo unico delle leggi 
sull’ordinamento degli Enti locali, principi contabili e norme di comportamento emanati 
dalla commissione ex. art. 154 del Testo Unico, Codice civile, regolamento di 
contabilità, delibere della Corte dei Conti, Principi Contabili elaborati dalla 
commissione Cndc/ Cnr, principi e norme di comportamento elaborati da Consob, 
IASC, Assonime, IPSAS, etc12.  
                                                 
12 “Non tutte le modalità di valutazione e di rilevazione sono definite nell’ordinamento e se non 
precisate nel regolamento di contabilità, dovranno essere evidenziate e motivate nella relazione 
illustrativa al rendiconto come disposto dall’art. 231 del Testo unico. Occorrerà comunque rispettare il 
principio della continuità o costanza di applicazione dei criteri nel tempo, quale condizione essenziale 
ai fini della comparabilità dei rendiconti.  I beni elencati nel comma 4, dell’art. 230 del Testo unico, 
sono valutati con i criteri ivi stabiliti, gli altri beni inclusi nel conto del patrimonio , salvo diverse 
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Come precedentemente accennato, la necessità di pervenire a nuovi criteri di valutazione 
del patrimonio immobiliare potrebbe essere soddisfatta, con l’adozione, da parte degli 
Enti locali, dei principi contabili internazionali per il settore pubblico. 
L’adozione degli IPSAS (Principi contabili internazionali per il settore pubblico) 
consentirebbe, alle Amministrazioni Pubbliche dei Paesi europei, l’utilizzo di linguaggio 
contabile comune in grado di assicurare maggiore trasparenza nella gestione delle 
risorse collettive, e consentirebbe, inoltre, agli Enti locali di superare i vuoti legislativi 
“nazionali” in materia di criteri di valutazione dei beni immobiliari.  
Passando ad esaminare i riflessi derivanti dall’adozione degli IPSAS, sul bilancio degli 
Enti locali, i principi in esame consentirebbero la valutazione delle immobilizzazioni al 
fair value anziché al costo storico, seppur come “trattamento contabile alternativo 
consentito” e non come “trattamento contabile di riferimento”13. Per fair value si intende 
il valore di mercato determinato tramite perizia ovvero, il valore di mercato di beni 
simili14 o il costo di sostituzione ammortizzato15. Sull’opportunità di adottare il criterio 
del fair value la dottrina economico-aziendale italiana è stata molto cauta, se non 
apertamente critica; i valori determinati in base al fair value pur essendo caratterizzati da 
una maggiore rilevanza informativa, sono allo stesso tempo più volatili e soggettivi e 
possono confliggere con il postulato della prudenza, soprattutto là dove comportino 
                                                                                                                                                        
disposizioni di legge, dovranno essere valutati secondo le norme del Codice civile ed avvalendosi dei 
principi contabili e delle norme di comportamento. È comunque opportuno avvalersi per alcune 
delicate valutazioni […]del parere dell’organo di revisione. Le fonti di riferimento per le valutazioni 
economico-patrimoniali si possono così sintetizzare il Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli 
Enti locali, principi contabili e norme di comportamento emanati dalla commissione ex. art. 154 del 
Testo Unico, Codice civile, regolamento di contabilità, delibere della Corte dei Conti, Principi 
Contabili elaborati dalla commissione Cndc/ Cnr, principi e norme di comportamento elaborati da 
Consob, IASC, Assonime, ecc.”, Antonino BORGHI, Giuseppe FARNETI, Guida pratica alla 
revisione contabile, Milano, IPSOA, II edizione, 2001, pag. 131-132. 
13 “Un elemento di immobili, impianti e macchinari che può essere rilevato come un’attività deve, 
inizialmente, essere valutato al costo”.” Trattamento contabile di riferimento:successivamente alla 
rilevazione iniziale come attività, un elemento di immobili, impianti e macchinari deve essere iscritto 
al costo meno gli ammortamenti accumulati, e qualsiasi perdita di valore accumulata”.”Trattamento 
contabile alternativo consentito:successivamente alla rilevazione iniziale come attività, un elemento di 
immobili, impianti e macchinari, deve essere scritto ad un valore rivalutato, pari al fair value alla data 
della rivalutazione al netto degli ammortamenti accumulati e delle successive perdite durevoli di 
valore accumulate”,,  Eugenio ANESSI PASSINA, La contabilità economico-patrimoniale nelle 
aziende pubbliche, “Azienda Pubblica”, n. 4, 2005.  
14 IPSAS 17: “Quando non c’è conoscenza del valore di mercato di un elemento della proprietà, il fair 
value di quell’elemento può essere stabilito in riferimento ad altri elementi con caratteristiche simili, 
in circostanze ed ubicazioni similari […]”. 
15 IPSAS 17: “[…] Nel caso di edifici a destinazione specifica e di altre opere dell’uomo, il fair value 
può essere stimato utilizzando il costo di sostituzione ammortizzato. In molti casi, il costo di 
sostituzione ammortizzato di un’attività può essere stabilito riferendosi al prezzo di acquisto di un 
bene simile con un simile potenziale di servizi residuo in un mercato attivo e liquido […]”. 
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l’imputazione diretta a conto economico di componenti positivi di reddito non ancora 
effettivamente realizzati. Dall’altro lato, però, l’applicazione di tali principi 
richiederebbe maggiore trasparenza, sistemi di controllo più incisivi, e garantirebbe 
maggiore autonomia agli Enti locali nello scegliere i criteri più coerenti con le proprie 
necessità e caratteristiche.  
Dal punto di vista operativo, gli IPSAS, consentendo di ricorrere al fair value per la 
prima valutazione delle immobilizzazioni, semplificherebbero la redazione del primo 
stato patrimoniale, necessario all’avvio della contabilità economico-patrimoniale, che 
altrimenti dovrebbe far affidamento su valori impossibili da ricostruire e per questo poco 
affidabili e significativi.  
Al momento, tali innovazioni non hanno ancora riguardato gli Enti locali; tuttavia, la 
prima applicazione dei nuovi principi valutativi nel settore pubblico, si è già manifestata 
ed ha interessato il Ministero dell’Economia – dipartimento del Tesoro – in 
collaborazione con Patrimonio S.p.a. e Kpmg16. 
 
Nell’effettuare le proprie valutazioni economiche-finanziarie, gli Enti locali, possono 
altresì, ispirarsi ad un’altra importante e autorevole fonte: i Principi contabili per gli 
Enti locali stabiliti dall’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli Enti locali ed 
emanati dal Ministero dell’interno a marzo del 200417. Il principio contabile numero 
                                                 
16 Durante il corso di formazione intitolato”Società patrimoniale del comune di Viareggio: modello da 
conoscere e da utilizzare”, Alessandro Iadecola, ricercatore senior di CRESME, presentando i risultati 
del terzo rapporto sulle Autonomie Locali ANCI-FORMEZ, ha ipotizzato l’adozione, da parte degli 
Enti locali, di nuovi criteri di valutazione del patrimonio immobiliare e ha illustrato le necessità 
sottostanti all’adozione di principi contabili internazionali per le amministrazioni pubbliche.  
17 L’ordinamento finanziario e contabile degli Enti locali, dopo un lungo periodo di staticità, ha avuto 
un primo allineamento alla contabilità di Stato con il D.P.R. 19 giugno 1979, n. 421 e poi continue 
modificazioni con i decreti annuali di finanza locale. Infine, con il D.Lgs. 25 febbraio 1995, n. 77 
l’intera materia è stata riordinata e modernizzata con abrogazione di tutte le disposizioni precedenti. 
Il decreto legislativo è stato poi totalmente ricompresso nel testo unico delle leggi sull’ordinamento 
degli Enti locali (approvato con il D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267). Il legislatore ha previsto le necessità 
per gli Enti locali di aggiornare i propri strumenti operativi e le proprie procedure nella materia, 
rinnovando regolamenti ed atti di contenuto economico-finanziariario, con precise disposizioni quali 
quelle degli articoli 152, 153, 165, ecc. dell’ordinamento. Si è anche dato carico di assicurare 
un’attività di supporto, istituendo l’Osservatorio per la finanza e la contabilità degli Enti locali, al 
quale ha assegnato il compito di “promuovere la salvaguardia degli equilibri di bilancio, l’applicazione 
dei principi contabili e la congruità degli strumenti applicativi, nonché la sperimentazione di nuovi 
modelli contabili” (art. 154, comma 2, dell’ordinamento). A tal fine, ha disposto che l’Osservatorio 
presenti al Ministro dell’interno almeno una relazione annuale sullo stato di applicazione delle norme, 
con proposte di integrazione normativa e di principi contabili di generale applicazione (stesso articolo 
154, comma 3, dell’ordinamento). Lo strumento dei principi contabili appare quindi essenziale ed 
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3, recante “Il rendiconto degli Enti locali”, all’art. 113 detta i criteri di valutazione del 
beni materiali; in particolare, prevede che: se i beni sono stati acquisiti alla data di 
entrata in vigore del D.Lgs n. 77 del 1995, il valore da iscrivere deve essere calcolato 
in base alle disposizioni contenute nel medesimo Decreto Legislativo, altrimenti il 
valore da attribuire alle immobilizzazioni è rappresentato dal costo di acquisto. Tale 
costo è rappresentato dal prezzo effettivo d’acquisto, comprensivo degli oneri 
accessori di diretta imputazione.  
Se il bene è costruito in economia, il valore comprende tutti quei costi diretti che l’ente 
ha sostenuto per la realizzazione del bene (art. 114 del principio contabile n. 3). 
Se il bene realizzato in economia è disponibile sul mercato, la valutazione è effettuata 
al minore tra il costo e il prezzo di mercato. L’eventuale eccedenza di costo, allocata 
tra le immobilizzazioni in corso, è svalutata nello stesso esercizio tra gli oneri 
straordinari alla voce “Insussistenze dell’attivo”. Se l’acquisto avviene tramite 
permuta, l’iscrizione tiene conto dei valori dei due beni. 
Infine, l’art. 115 prevede che il valore originariamente iscritto è incrementato 
esclusivamente delle manutenzioni straordinarie effettuate sul bene stesso, nel limite 
del valore recuperabile tramite l’uso. Sono straordinarie le manutenzioni che 
accrescono la vita utile del bene o che ne incrementano la capacità, la produttività o la 
sicurezza. Il costo storico del bene è rettificato in ogni esercizio attraverso le quote di 
ammortamento. La finalità dell’ammortamento economico è quella di far partecipare 
agli esercizi di effettivo utilizzo del bene una quota parte del costo originariamente 
sostenuto. Le relative quote sono determinate da espresse previsioni di legge. 
L’ammortamento decorre dall’esercizio di effettivo utilizzo del bene. 
Qualora si verifichi una perdita duratura di valore, il bene va esposto al valore di 
presumibile ricuperabilità, imputando l’eccedenza, quale svalutazione, tra gli oneri 
                                                                                                                                                        
oltremodo moderno, per le esperienze maturate non solo nel mondo aziendale delle imprese, ma anche 
nel mondo degli enti pubblici nazionali e nelle organizzazioni internazionali, come viene 
appresso commentato […]I principi contabili, intesi come regole tecnico-applicative, sono la matrice 
del sistema generale che si definisce “di bilancio”, al quale il legislatore ha connesso norme 
organizzatorie generali, norme di programmazione finanziaria, di previsione, di gestione, di tesoreria, 
di investimento, di revisione economico-finanziaria, di controllo interno, di rendiconto generale e di 
risanamento degli enti dissestati. 
Essi si dirigono, quindi, ai responsabili delle politiche, ai responsabili dei servizi, agli agenti contabili 
ed al tesoriere. 
 
 
 
 29
straordinari alla voce “Insussistenze dell’attivo” (art. 116). Lo stesso trattamento 
contabile subiscono i beni destinati all’alienazione, quelli obsoleti e quelli non 
utilizzabili, i quali vanno valutati al minore tra il valore netto contabile ed il valore 
netto di realizzo. 
 
5.3 L’inventario degli Enti locali 
 
L’Ente locale per poter amministrare i beni a disposizione deve conoscere quali elementi 
costituiscono il patrimonio. Lo strumento per determinare l’effettiva consistenza del 
patrimonio da gestire è appunto l’inventario. 
L’inventario è l’elenco di tutti i beni posseduti, ed è il risultato di un insieme di 
operazioni effettuate per determinare il patrimonio e la sua consistenza in un dato 
istante. 
Le nuove regole di amministrazione degli Enti locali attribuiscono un ruolo 
fondamentale agli inventari perché ritenuti indispensabili per una corretta gestione della 
consistenza patrimoniale dell’ente. L’inventario costituisce, infatti, la base per la 
determinazione della consistenza patrimoniale dell’ente: in particolare, integrando le 
informazioni desumibili dall’aggiornamento annuale dell’inventario con le altre 
informazioni ricavabili dalla gestione finanziaria, economica e patrimoniale dell’ente, è 
possibile determinare le variazioni attive e passive della consistenza patrimoniale e 
quindi giungere alla redazione del conto del patrimonio. 
Le scritture inventariali costituiscono la fonte descrittiva e contabile per la compilazione 
del conto del patrimonio e ciascuna risultanza del patrimonio permanente, dovrà essere 
supportata da analitiche scritture descrittive ed estimative. 
Nel nuovo ordinamento contabile degli Enti locali l’inventario deve contenere 
l’indicazione e la valutazione delle attività e delle passività di pertinenza dell’Ente. 
Il Testo unico sull’ordinamento degli Enti locali non detta precise regole in materia 
d’inventario, ma si limita a prevedere al comma 7 dell’art. 230, che gli inventari devono 
essere costantemente aggiornati e chiusi al termine di ogni esercizio finanziario. 
L’ordinamento consente, inoltre, in relazione alla notevole entità dei beni da rilevare e 
contabilizzare, alcune semplificazioni. 
I beni di modesto valore, possono non essere considerati immobilizzazioni, e quindi 
impegnabili al titolo 1 della spesa e quindi non inventariabili.   
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La definizione dei beni non inventariabili è demandata al regolamento di contabilità in 
ragione della natura di beni di facile consumo o del modico valore. 
Regole più dettagliate in materia di inventario sono riscontrabili nel Regio Decreto del 
23 maggio 1924, n. 827, recante:“Regolamento per l’amministrazione del patrimonio e 
per la contabilità generale dello Stato”.  
Il regolamento di contabilità generale sopra citato stabilisce che i beni dello Stato sono 
descritti in appositi registri di consistenza o inventari e tali regole si estendono anche a 
tutti gli altri i soggetti pubblici. Per i beni patrimoniali, lo stesso regolamento, dopo aver 
stabilito che si distinguono in immobili e mobili e che per la classificazione sotto questo 
profilo si fa riferimento alle norme del codice civile (art. 812) aggiungendo che sono 
considerati immobili, agli effetti della compilazione degli inventari, anche i musei, le 
pinacoteche, le biblioteche e gli osservatori e gli altri simili istituti con le loro raccolte 
artistiche e scientifiche, contiene ulteriori norme per la compilazione degli inventari o 
registri di consistenza per i beni immobili e per quelli mobili. 
L’intera materia della redazione degli inventari va riconsiderata alla luce di alcune 
disposizioni sopra richiamate (pag. 11) quali: il decreto legge n. 351 del 2001, convertito 
nella legge n. 410 del 2001,  il decreto interministeriale 18 aprile 2002, con relativa 
Circolare. Sebbene non siano indicate abrogazioni esplicite, per rispondere alla logica 
economica di gestione voluta dalla legge n. 94 del 1997 e conseguente decreto 
legislativo n. 279 del 1997 sono cambiati tutti i criteri di classificazione, descrizione e 
valutazione dei beni patrimoniali. Ampie competenze in materia sono inoltre attribuite 
all’Agenzia del demanio. 
Le operazioni da eseguire per la redazione dell’inventario sono: 
• ricerca degli elementi patrimoniali; 
• descrizione dei beni in apposite schede; 
• classificazione; 
• valutazione; 
• rappresentazione; 
• aggiornamento. 
Con la ricerca devono essere individuati i beni, nonché i documenti contabili e giuridici 
che legittimano il patrimonio. Con la seconda operazione, tutti i beni devono essere 
descritti in apposite schede, suddivise per categorie. Per i beni immobili devono essere 
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compilate le schede relative alle categorie fabbricati e terreni; in esse devono essere 
indicati alcuni dati minimi quali: il regime giuridico (beni del demanio o del patrimonio 
indisponibile e disponibile), la condizione giuridica (diritto di proprietà, usufrutto, 
comodato…), la denominazione, l’ubicazione, l’uso a cui sono destinati, il titolo di 
provenienza, la rendita catastale, la valutazione, l’ammortamento, gli eventuali redditi, il 
riferimento con la corrispondente voce nel conto del patrimonio. 
I beni mobili vanno invece distinti tra quelli iscritti in pubblici registri e quelli non 
iscritti, e i dati minimi che devono essere indicati nelle schede relative sono: il regime 
giuridico, la condizione giuridica, la destinazione, la valutazione, l’ammortamento, gli 
eventuali redditi, il riferimento con la corrispondente voce prevista nel conto del 
patrimonio. 
Con l’operazione di classificazione si raggruppano i beni in categorie omogenee, in base 
alle voci contenute nel conto del patrimonio. Ad esempio: con riferimento al conto del 
patrimonio, sedie, scaffali, tavoli, telefoni, ecc., si raggruppano nella voce II) 
Immobilizzazioni Materiali, al n. 9) Mobili e macchine d’ufficio. 
La valutazione è la fase dove le quantità fisiche sono tradotte in dati contabili e viene 
determinato il valore del patrimonio in moneta di conto. 
La rappresentazione è la fase di compilazione del conto del patrimonio. I dati ottenuti 
sono la situazione patrimoniale e trovano riscontro con le operazioni registrate negli 
inventari e nel conto del patrimonio. 
Per quanto riguarda l’aggiornamento, ai sensi del comma 7 dell’art. 230  del D.Lgs. 
267/2000 Tuel, gli Enti locali provvedono annualmente all’aggiornamento degli 
inventari. 
 
5.4 La disciplina degli ammortamenti 
 
L’ammortamento è una procedura di riparto sistemico di un costo pluriennale. La quota 
di ammortamento indica la parte di costo pluriennale avente competenza economica 
nell’esercizio.  
L’art. n. 167 del D.Lgs. 267/2000 prevede che i Comuni e le Province possono (e non 
devono) iscrivere in apposito intervento di ciascun servizio l’importo 
dell’ammortamento accantonato in relazione ai beni patrimoniali e demaniali utilizzati 
dal servizio stesso , secondo una graduazione minima delle somme accantonate riferita 
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ad una percentuale per anno calcolata con i criteri fissati dall’articolo 229 dello stesso 
Decreto. 
Nell’originaria previsione del D.Lgs. n. 77/1995, l’ammortamento era obbligatorio 
dall’anno di entrata in vigore del rispettivo Decreto. Questo termine è stato più volte 
prorogato e da ultimo rinviato al 2000.  Successivamente, con la legge finanziaria 2002 
è stato modificato il primo comma dell’art. 167 del t.u. n. 267/2000, ed è stata pertanto 
introdotta la facoltà, e non più l’obbligo, di iscrivere l’importo dell’ammortamento 
accantonato. 
Ai sensi del comma 7 dell’art. 229 del t.u. n. 267/2000, gli ammortamenti compresi nel 
conto economico sono determinati con i seguenti coefficienti:  
• edifici, anche demaniali, ivi compresa la manutenzione straordinaria al 3%;  
• strade, ponti ed altri beni demaniali al 2%;  
• macchinari, apparecchi, attrezzature, impianti ed altri beni mobili al 15%;  
• attrezzature e sistemi informatici, compresi i programmi applicativi, al 20%;  
• automezzi in genere, mezzi di movimentazione e motoveicoli al 20%;  
• altri beni al 20%.  
Accanto agli articoli del Testo unico sull’ordinamento degli Enti locali, in materia di 
ammortamento, occorre analizzare il terzo principio contabile recante “Rendiconto degli 
Enti locali”. L’art. 92 del 3° principio contabile sancisce che la procedura di 
ammortamento è necessaria per le immobilizzazioni la cui utilizzazione è limitata nel 
tempo in quanto soggette a deperimento o consumo. L’ammortamento decorre 
dall’esercizio di idoneità all’uso del bene. Il registro dei beni ammortizzabili (o schede 
equivalenti) pur non essendo previsto dall’ordinamento contabile degli Enti locali come 
registro obbligatorio, è lo strumento in grado di consentire la corretta procedura di 
ammortamento, di seguire il valore del singolo bene in ogni momento e di determinare 
all’atto della dismissione la plusvalenza o la minusvalenza. Le aliquote di 
ammortamento indicate nell’art. 229 del Testo unico sull’ordinamento degli Enti locali 
possono essere considerate come “aliquote ordinarie” assumendo carattere residuale le 
aliquote di ammortamento previste da norme speciali. Ove si verifichi la perdita totale 
del valore il relativo fondo di ammortamento deve essere rettificato sino alla copertura 
del costo. 
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Inoltre i principi contabili sanciscono che sono soggetti ad ammortamento tutti i beni 
suscettibili di usura fisica o economica. I terreni non sono assoggettabili ad 
ammortamento ad eccezione dei terreni adibiti a cave e quelli sui quali è stato costruito 
un fabbricato il cui valore va a costituire l’importo complessivo da ammortizzare.  
L’ammortamento è un costo che deve essere ripartito in relazione alla durata della vita 
utile del cespite, con un metodo sistematico e razionale e indipendentemente dai risultat 
conseguiti nell’esercizio. Il metodo disposto dal comma 7, dell’art. 229 del Testo unico, 
è quello delle quote costanti ed è ottenuto ripartendo il valore da ammortizzare per il 
numero degli anni della vita utile del bene. 
La quota di ammortamento deve essere calcolata a partire dall’esercizio in cui il bene è 
stato utilizzato o sarebbe potuto essere utilizzato.  
I cespiti completamente ammortizzati ma ancora funzionanti devono essere stralciati 
contabilmente solo al momento della alienazione o rimozione. 
L’ammortamento deve essere calcolato anche sui cespiti temporaneamente non 
utilizzati. Può essere sospeso per i cespiti non utilizzati per lungo tempo, obsoleti o da 
alienare che dovranno essere valutati al minore fra il valore netto contabile ed il valore 
netto di realizzo, cioè al minor valore che si ritiene di realizzare dall’alienazione al netto 
dei relativi costi di “smaltimento, etc. 
 
5.5 Il conto del patrimonio e la collocazione in bilancio dei proventi della 
gestione e della dismissione del patrimonio 
 
L’art. 230 del D.Lgs.n. 267 del 2000, prevede l’obbligo per gli Enti locali di redigere il 
Conto del patrimonio. Il punto di partenza per l’esatta compilazione del Conto del 
patrimonio sono le indicazioni contenute nell’inventario circa le quantità ed il valore dei 
beni iscritti. 
Il Conto del patrimonio rappresenta la consistenza degli elementi patrimoniali a fine 
esercizio, evidenziandone le variazioni intervenute per effetto della gestione e per altre 
cause. A tal fine, il Conto del patrimonio è strutturato in modo da permettere di 
visualizzare la consistenza iniziale del patrimonio, le variazioni positive o negative 
intervenute e, infine, la consistenza finale.  
In particolare l’attivo è diviso, seguendo il criterio della destinazione del bene rispetto 
alle attività dell’ente, in tre classi principali:  
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a) le immobilizzazioni che si distinguono in: immobilizzazioni immateriali (costi di 
ricerca, costi di pubblicità e in genere da tutti  quei costi la cui utilità si protrae per 
più esercizi, pur non essendo correlati ad un bene materiale), materiali (costituite dai 
beni demaniali, dai beni appartenenti al patrimonio indisponibile e disponibile e dai 
diritti reali su beni oggetto di valutazione) e finanziarie (partecipazioni in imprese 
collegate e controllate, crediti diversi, titoli e crediti per depositi cauzionali); 
b) l’attivo circolante, costituito da rimanenze di materie prime, di prodotti in corso di 
lavorazione e di prodotti finiti, da crediti diversi, da attività finanziarie non 
immobilizzate e da disponibilità liquide; 
c) i ratei attivi e i risconti passivi. 
La rappresentazione contabile dei valori del complesso dei beni e del complesso dei 
rapporti giuridici attivi e passivi suscettibili di valutazione, e il relativo risultato finale, 
determinano la consistenza netta della dotazione patrimoniale. 
I proventi derivanti dall’utilizzazione, in via permanente o precario, sulla base di un 
titolo o in via abusiva, da parte di terzi dei beni del patrimonio devono essere iscritti nel 
bilancio di previsione fra le entrate correnti dell’ente. Al titolo III entrate extratributarie, 
e concorrono, unitamente alle altre entrate ordinarie, a finanziarie il complesso delle 
spese correnti degli Enti locali. 
I proventi derivanti dalla loro dismissione sono iscritti al titolo IV, entrate derivanti da 
alienazione, da trasferimenti di capitali e da riscossione di crediti, del bilancio di 
previsione e sono utilizzati per finanziare gli investimenti (art. 119, co. 1, lett. c), testo 
unico n. 267/2000), ed eventualmente per ripianare il disavanzo di amministrazione 
risultante dal conto approvato o il prevedibile disavanzo di amministrazione o di 
gestione di competenza o in conto residui, nonché per finanziare i debiti fuori bilancio 
riconosciuti dall’ente stesso (art. 193, commi 2 e 3, testo unico n. 267/2000). 
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CAPITOLO 2 
 
LA GESTIONE DEL PATRIMONIO IMMOBILIARE DA PARTE DEGLI 
ENTI LOCALI 
 
1.  Introduzione 
 
Il legislatore ha prestato particolare attenzione al patrimonio immobiliare pubblico negli 
ultimi tre lustri e i provvedimenti legislativi in materia, o che incidentalmente se ne sono 
occupati, si sono moltiplicati e talvolta sovrapposti con finalità non sempre evidenti. 
Si possono individuare tentativi di disciplina organica e provvedimenti molto mirati, 
affermazioni di principi volti da un canto a migliorare l’utilizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico e dall’altro a ridurre gli sprechi derivanti da inefficienze di 
gestione, e provvedimenti legislativi orientati essenzialmente ai fini correttivi della 
finanza pubblica. 
L’attenzione del legislatore al patrimonio immobiliare pubblico in realtà si era 
risvegliata già nel corso degli anni Ottanta, durante i quali operò una Commissione di 
indagine sul patrimonio immobiliare pubblico, la c.d. Commissione Cassese18. Negli 
stessi anni anche la Corte dei Conti rilevò la debole capacità operativa con cui le 
amministrazioni pubbliche gestivano il proprio patrimonio immobiliare19. 
Negli ultimi anni colpisce il moltiplicarsi degli interventi e soprattutto il concentrarsi 
dell’attenzione su uno dei possibili profili per cui il patrimonio immobiliare può 
interessare il legislatore: collegarlo alla finanza pubblica. 
Lo sforzo per ricondurre il patrimonio immobiliare nell’ambito della finanza pubblica ha 
registrato un’ulteriore accelerazione negli ultimi anni anche per ragioni di carattere 
organizzativo. La fusione del Ministero del Tesoro con quello delle Finanze e la 
costituzione del Ministero dell’Economia20, per un verso ha posto rimedio 
                                                 
18 Dal 1985 al 1987 ha operato una Commissione di indagine: il risultato dei suoi lavori è pubblicato 
come “La Relazione conclusiva della Commissione di indagine sul patrimonio immobiliare pubblico”, 
in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1986, p. 1.117. 
19 E. Bani, “Lo Stato “possidente”: immobili statali e loro gestione dinamica”, in Diritto pubblico 
dell’economia, a cura di M.Giusti, Padova, Cedam, 1994, p. 266 e seguenti. 
20 Il D. Lgs n. 300 del 1999 recante “Riforma dell'organizzazione del Governo, a norma dell'articolo 
11 della legge 15 marzo 1997, n. 59", ha previsto l’unificazione del ministero delle finanze con il 
ministero del tesoro e del bilancio e della programmazione economica (art. 23), riaccentrando, in tal 
modo, dopo quasi 60 anni, in un unico soggetto la politica delle entrate e quella della spesa. Cfr. 
Alessandro PAJANO, Luisa TORCHIA, La riforma del Governo, 2000, p. 359 e ss. 
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all’incongruità di gestire in maniera separata le spese, il debito, e le entrate, per l’altro 
verso ha obbligato a rendersi conto che non era più possibile gestire le spese e il debito e 
dall’altra il patrimonio.21  
Quest’ultima osservazione fornisce una misura della molteplicità dei profili per i quali il 
patrimonio immobiliare può essere oggetto di attenzione e di come gli elementi incidenti 
sulla disciplina del patrimonio immobiliare pubblico possono collocarsi in ambiti 
disparati: finanza pubblica, riforme organizzative della P.A., esigenze di rispetto di 
standard Comunitari, nuovi strumenti finanziari messi a disposizione dai mercati 
finanziari… 
A dire il vero, l’attenzione del legislatore e della dottrina, sembra, negli ultimi anni, 
focalizzata prevalentemente su un aspetto: il possibile utilizzo del patrimonio ai fini 
della correzione dei conti pubblici, tanto da essere considerato, in sostanza, il fine 
prevalente ovvero il filo conduttore di tutti i provvedimenti in materia. 
Si può infatti agevolmente riscontrare che la disciplina dei beni pubblici dettata a fini 
correttivi della finanza pubblica è stata dettata dal legislatore con continuità e con 
eterogeneità di modi e di strumenti22, ma da un lato non la esaurisce, e dall’altro trascura 
completamente altri filoni legislativi, che comunque hanno investito, la gestione degli 
immobili pubblici negli ultimi anni. 
D’altro canto i beni pubblici sono stati oggetto di attenzione da parte del legislatore non 
solo ai fini di risanamento della finanza pubblica, ma anche come oggetto di attività 
amministrativa e quindi, hanno risentito delle riforme che hanno riguardato la pubblica 
amministrazione, in particolare cercando di eliminare gli aspetti meno efficienti della 
gestione degli immobili, a volte riconducibili a carenze organizzative, altre volte a mere 
incurie gestionali, a volte imputabili a discipline legislative superate e mai aggiornate.  
L’opera del legislatore anche su questo versante è stata notevole negli ultimi anni ed è 
palesata in numerosi provvedimenti quali: la riforma degli organi preposti alla gestione e 
valorizzazione dei patrimoni pubblici, la riforma della redazione dello stato patrimoniale 
nel contesto dei provvedimenti di riforma dei bilanci pubblici (D.Lgs. n 279 del 1887), 
                                                 
21  Come è stato incidentalmente notato, se un’accelerazione c’è stata, e di sicuro c’è stata, non si può 
non metterla in relazione anche ad aspetti organizzativi: “quando i due apparati sono stati messi 
insieme si è avuta l’accelerazione”: S. Cassese, in Annuario 2003, AIPDA (Titolarità pubblica e 
regolazione dei beni). Giuffré. Milano. 2004. pag. 380. 
22 S. Foà, Il patrimonio immobiliare dello Stato e degli enti territoriali come strumento correttivo della 
finanza pubblica, in Giornale di diritto amministrativo, n. 4/2004, pagg. 358-366. 
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l’introduzione di forme contrattuali innovative per la manutenzione e l’utilizzazione 
degli immobili (i c.d. global service e in house), l’inasprimento delle responsabilità dei 
manager pubblici per cattiva gestione del patrimonio immobiliare, la semplificazione 
delle procedure amministrative di cui hanno beneficiato anche le procedure aventi ad 
oggetto gli immobili pubblici. 
In quanto beni oggetto dell’attività amministrativa gli immobili sono stati investiti anche 
da tutti quei profondi mutamenti che hanno non solo rinnovato l’amministrazione, ma 
hanno altresì incisivamente modificato i rapporti tra cento e periferia, partendo dalle 
leggi Bassanini sul c.d. federalismo amministrativo, per arrivare alla riforma 
costituzionale del titolo V, che ha ridisegnato le competenze legislative e amministrative 
e che nell’art. 119, in cui sancisce l’autonomia finanziaria degli Enti locali, riconosce a 
Comuni, Province, città metropolitane e Regioni un proprio patrimonio. 
 
2. Il processo di riforma degli Enti locali: l’influenza delle trasformazioni del 
sistema istituzionale, del sistema economico-generale e del sistema sociale 
 
23Il tema della gestione e della valorizzazione del patrimonio pubblico si inserisce, più in 
generale, nel quadro di trasformazioni istituzionali, economiche e sociali ascrivibili al 
processo di riforma che ha coinvolto le amministrazioni pubbliche a partire dagli anni 
‘80 sino ad oggi24. È bene, quindi, illustrare brevemente, quali sono state le principali 
                                                 
23 In questo paragrafo ho sintetizzato il processo di riforma degli Enti locali, sotto il triplice aspetto 
delle trasformazioni del sistema istituzionale, economico generale e sociale, prendendo le mosse da 
Giovanni VALOTTI, La riforma delle autonomie locali, Milano, EGEA, pagg. 62-74.  
24 “Da molti anni ormai l’osservazione delle Amministrazioni Pubbliche ha lasciato emergere la 
grande trasformazione che molte tra esse hanno subito. Se fino agli inizi degli anni ’80 solo alcune 
società delle partecipazioni statali e poche “municipalizzate” mostravano inconfondibili 
comportamenti aziendali, questo ultimo quindicennio ha profondamente segnato “tutto” il mondo delle 
Amministrazioni pubbliche, tanto che questo termine deve, con riferimento agli ultimi anni, lasciare il 
posto, in molti casi, a quello più corretto di aziende pubbliche”… “Verso la fine degli anni ’80 e più 
ancora nei seguenti, la progressiva evidenza della crisi della P.A., nel senso sopra indicato, misurabile 
in termini finanziari e patrimoniali, ma identificabile in maniera sicura anche da parte dei non 
specialisti sulla base di semplici confronti relativi alla qualità, ai prezzi e ai costi di molti servizi era 
ormai di tutta evidenza, tanto che andava crescendo il processo si integrazione europea, ed in genere di 
internazionalizzazione, ed il numero dei cittadini che potevano sperimentare il funzionamenti dei 
servizi pubblici in altri Paesi. Sono state allora tentate politiche di rientro della spesa pubblica 
accumulata e delle singole realtà in essa confluenti. Anzi, la vera ed interessante novità è consistita nel 
silenzioso, timido, progressivo abbandono del termine di P.A., per ricercare al suo interno le singole 
componenti, al fine di verificare se alcune, o molte di esse presentassero caratteri di maggiore 
efficienza, minori sprechi, migliore adattamento al mutare delle esigenze dei cittadini-utenti”. Luca 
ANSELMI, Percorsi aziendali per le pubbliche amministrazioni, Torino, GIAPPICHELLI, 2003, 
prefazione. 
  
 38
tappe di questo percorso per riuscire a comprendere le motivazioni di fondo che hanno 
spinto e talvolta obbligato gli Enti locali a cercare soluzioni innovative alle 
problematiche gestionali, tra cui quelle relative al patrimonio immobiliare pubblico, che 
via si presentavano a mano a mano che andavano delineandosi le prescrizioni del 
legislatore in tema di “cambiamento strutturale e funzionale dell’amministrazione 
pubblica”.  
Gli istituti pubblici locali, per l’effetto combinato dell’evoluzione in atto nel modello 
istituzionale, nel sistema economico e nel modello sociale, hanno conosciuto negli 
ultimi anni e soprattutto sono destinati a conoscere in prospettiva futura, un’evoluzione 
senza precedenti.  
Per quanto riguarda l’evoluzione del sistema istituzionale, il settore degli Enti locali ha 
iniziato il proprio cammino di riforma istituzionale all’inizio dell’ultimo decennio (L. 
142/90), conoscendo una prima fase di relativa stasi nella parte centrale dello stesso ed 
una improvvisa accelerazione a partire dal 1997 (L.59/97). La legge n. 59 del 97 
costituisce un punto fermo e irrevocabile nel processo di riforma istituzionale degli Enti 
locali poiché ha comportato la riallocazione delle funzioni tra centro e periferia. 
Affermata la competenza primaria dello Stato solo su materie di interesse e rilievo 
generale si è ampliata conseguentemente, e nei fatti, la competenza degli Enti locali. Il 
procedere del disegno di decentramento amministrativo, combinato con il crescente 
riconoscimento di autonomia e responsabilità agli Enti locali, inevitabilmente ha posto 
in situazione di rilevante difficoltà gli Enti locali25, soprattutto quelli di minori 
dimensione, i quali non hanno né dal punto di vista del bacino territoriale e di utenza di 
riferimento, né tanto meno sul piano delle competenze e delle risorse finanziarie da 
mettere in gioco, la soglia dimensionale sufficiente a sostenere il nuovo ruolo loro 
richiesto.   
Sul piano dell’evoluzione del sistema economico, l’ultimo scorcio di secolo si è 
caratterizzato per la piena affermazione nei Paesi avanzati di un modello capitalistico di 
sviluppo fondato su di una impostazione liberista e di promozione e di tutela della 
                                                 
25 “Basti del resto considerare che la prima attuazione del processo di riordino delle funzioni in 
apllicazione al D. Lgs. 112 del 1998, ha indotta la necessità dell’intervento sostitutivo da parte del 
Governo per l’ianzione sul piano legislativo da parte di varie Regioni. Così come il concreto 
trasferimento in essere per alcuni ambiti prioritari, sta generando forti tensioni in merito sia alla 
adeguata valutazione dei correlati flussi quali-quantitativi di risorse (umane e finanziarie) sia 
all’effettiva capacità degli enti riceventi di esercitare appieno le nuove responsabilità”, VALLOTTTI, 
La riforma delle autonomie locali: dal sistema all’azienda, op.cit. 
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competizione. All’interno di questa evoluzione, l’attenzione si è progressivamente 
concentrata sull’ipotesi secondo cui il compito prevalente del settore pubblico sia quello 
di regolare il funzionamento dei mercati ed il comportamento dei soggetti che all’interno 
degli stessi si trovano ad operare, piuttosto che quello di provvedere all’erogazione 
diretta di taluni servizi. Ciò rappresenta un cambiamento di prospettiva radicale, poiché 
presuppone un progressivo ridimensionamento dell’intervento pubblico diretto 
nell’economia e un conseguente riorientamento dello stesso su funzioni più strategiche,  
di governo dell’evoluzione del sistema economico-sociale e di promozione di un quadro 
di regole che dovrebbero assolvere alla funzione di garantire equilibrate dinamiche 
competitive.  
 Sul piano operativo ciò ha determinato a livello locale un progressivo disimpegno degli 
enti dalla produzione diretta di servizi e un più diffuso ricorso all’affidamento a terzi 
soggetti. 
Per l’ente locale questa evoluzione, associata al venir meno del centralismo istituzionale 
e delle politiche economiche, si traduce in nuove responsabilità sul piano dello sviluppo 
economico locale, e questo tanto più andrà affermandosi una prospettiva crescente di 
competitività dei territori. 
Funzioni tradizionalmente in ombra rispetto a quelle più consolidate in ambito 
amministrativo e sociale, concernenti azioni di sostegno e promozione dell’economia e 
dell’iniziativa privata, diverranno di conseguenza un’asse portante  della trasformazione 
dell’azienda pubblica locale e acquisiranno quindi sempre maggiore rilievo tutte le 
iniziative di sostegno all’economia locale, di valorizzazione della vocazione produttiva 
del territorio, di incentivazione all’investimento, di supporto alla creazione di distretti 
industriali, ecc…  
Ma questa evoluzione, in grado di riqualificare il ruolo dell’ente locale all’interno del 
sistema locale, dovrà fare i conti con la questione di fondo della disponibilità di risorse.  
Il processo di integrazione europea e il conseguente necessario maggior rigore nelle 
politiche relative al contenimento della spesa pubblica ha indotto crescenti tensioni di 
ordine finanziario a livello locale, essendo da un lato progressivamente diminuito il 
rilievo dei trasferimenti statali ed essendo dall’altro direttamente chiamate le singole 
amministrazioni a contribuire all’operazione di riallineamento rispetto ai parametri di 
Maastricht, attraverso il meccanismo del “patto di stabilità”.  
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Il processo di integrazione europeo ha senza dubbio aperto un lungo periodo di 
risanamento della finanza pubblica del nostro Paese che porrà, tuttavia, le 
amministrazioni pubbliche di fronte a problemi sempre più rilevanti di scarsità delle 
risorse. Ciò potrebbe, teoricamente, trovare risposta a livello locale in un riequilibrio 
delle entrate proprie, a maggior ragione se si affermerà in pieno la prospettiva del 
decentramento anche sul piano finanziario, oltre che su quello amministrativo. 
Anche da questo punto di vista però non va sottovalutato un vincolo di sistema generale 
riconducibile all’elevato livello di pressione fiscale nel nostro Paese. Difficilmente, di 
conseguenza, sono ipotizzabili manovre risolutive che facciano leva sul versante 
dell’adeguamento delle imposte nazionali e locali, così come sul fronte 
dell’adeguamento dei prezzi e delle tariffe dei servizi pubblici. Un inasprimento del 
livello di imposizione, oltre che difficilmente sostenibile socialmente e sul piano del 
consenso politico, indurrebbe inevitabili squilibri nel sistema economico in termini di 
limitazione dei consumi e degli investimenti. Il rischio che si profila per l’ente locale è 
che il federalismo fiscale non si traduca in maggiori disponibilità di risorse in termini 
reali quanto piuttosto in un trasferimento delle tensioni relative alle politiche di 
risanamento e al perseguimento degli equilibri di bilancio dal centro alla periferia. 
Diventeranno allora sempre più critiche per l’azienda dell’ente locale le questioni 
relative ai meccanismi di acquisizione di nuove risorse e impiego delle risorse 
disponibili. Dal primo punto di vista si è aperto recentemente un fronte variegato di 
nuove opportunità: accesso ai finanziamenti europei, sponsorizzazioni, vendita di servizi 
ai privati e ad altre amministrazioni, emissione di titoli obbligazionari, operazioni di 
securisation, operazioni di smobilizzo e di valorizzazione del patrimonio, ecc. Dal 
secondo punto di vista divengono di estrema rilevanza due questioni fondamentali: la 
ridefinizione di criteri di allocazione delle risorse rispetto alle funzioni da assolvere e 
agli obiettivi da conseguire, a fronte di una tradizione ancora fortemente incentrata su 
una logica di consolidamento della dotazione storica che inevitabilmente produce 
squilibri distributivi e correlati sprechi; la ricerca di un efficiente impiego delle risorse 
disponibili. 
Per quanto riguarda le trasformazioni del modello sociale, è riscontrabile una intrinseca 
contraddizione nel rapporto tra i cittadini e l’ente locale: all’aspettativa di sempre più 
qualificate e tempestive risposte ai bisogni espressi dalla Comunità, corrisponde un 
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altrettanto crescente calo di fiducia nelle capacità dell’ente di elaborare soluzione 
efficaci. 
Il nostro Paese dal secondo dopo guerra sino ad oggi ha conosciuto un periodo di 
straordinario sviluppo e di trasformazione sul piano economico, sociale e culturale, sia 
pure con cicli alterni di crescita e di crisi. Si è formato pertanto un tessuto sociale più 
avanzato sul piano economico e culturale che esprime di per sé, una domanda di servizio 
più qualificata. A tutto ciò si deve aggiungere un ulteriore fenomeno evolutivo per il 
quale alcuni settori di intervento dell’ente locale, essendo ormai terminata la fase di 
primo impianto e sviluppo, sono entrati in una fase di consolidamento o maturità, per cui 
alcuni servizi erogati dagli Enti locali nel campo dei trasporti, del sociale, della cultura, 
del verde pubblico, delle manutenzioni stradali, ecc., sono ormai considerati dalla 
Comunità una sorta di diritto acquisito e irrinunciabile, anche se dal punto di vista 
giuridico nella maggior parte dei casi non esiste nessun tipo di obbligo formale. 
Gli standard minimi di qualità del servizio di conseguenza tendono a crescere nel tempo 
e si manifestano altresì fenomeni sempre più accentuati di articolazione delle aspettative 
e delle correlate categorie di destinatari degli interventi, il che induce nell’azienda 
l’esigenza di una progressiva segmentazione dell’utenza e personalizzazione delle 
prestazioni. 
Contemporaneamente una collettività più dinamica e complessa esprime in 
continuazione nuovi bisogni e necessità che, non trovando risposta in altri livelli di 
governo o nell’iniziativa privata, inevitabilmente ricadono sotto la diretta responsabilità 
degli Enti locali. È questo ad esempio il caso delle nuove emergenze in materia di 
sicurezza, traffico, ambiente, immigrazione, nuova povertà, abitazione, ecc. 
L’insieme di questi fenomeni determina sull’azienda dell’ente locale una pressione più 
forte e diretta della domanda, a fronte di problemi crescenti sul piano delle risorse 
disponibili per il relativo soddisfacimento. 
Tutto ciò avviene in un periodo in cui la credibilità dell’ente locale è fortemente 
compromessa da una perdita di capacità di fronteggiare un contesto in così rapida 
evoluzione sul piano del rinnovamento dell’offerta di servizi, delle relative modalità di 
erogazione e più in generale sul fronte della definizione delle politiche di governo del 
sistema territoriale. 
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È cambiato quindi il rapporto tra cittadino e pubblica amministrazione; alla concezione 
di “cittadino suddito” si è infatti sostituita dapprima la concezione di “cittadino utente” 
volta a sottolineare l’orientamento dell’azione pubblica verso il soddisfacimento di 
bisogni diffusi ed, infine, di “cittadino cliente” che sottolinea il nuovo ruolo di 
quest’ultimo nell’influenzare i comportamenti aziendali e presuppone una pubblica 
amministrazione nuova, a servizio della Comunità. 
Questa evoluzione comporta tuttavia l’impiego di molte più risorse, professionali, 
tecnologiche e finanziarie, da parte della pubblica amministrazione che deve dimostrare 
una diversa attenzione e vicinanza alle attese del nuovo “cliente”.  
In estrema sintesi si può affermare che Comunità più esigenti ed evolute, più mutevoli e 
composite, sfiduciate verso le amministrazioni pubbliche, si pongono con una maggiore 
forza contrattuale nella dialettica con gli Enti locali. Spetta quindi a questi ultimi porre 
in essere un riorientamento complessivo del proprio operato e dimostrare di adoperarsi 
affinché le scelte politiche e di governo del territorio incorporino le aspettative e le 
istanze della Comunità, riacquisendo, così, in ultima analisi, il consenso e la fiducia dei 
cittadini.  
Di fronte a tale insieme composito di trasformazioni e di evoluzioni che hanno visto 
coinvolto in prima istanza il sistema istituzionale e successivamente il sistema 
economico e sociale, le amministrazioni pubbliche hanno avvertito la necessità di un 
cambiamento strutturale del proprio modello operativo- aziendale, non essendo più il 
modello tradizionale in grado di garantire il perseguimento delle finalità istituzionali 
dell’ente locale. Di seguito sono delineati alcuni tratti salienti di tale metamorfosi. 
• Innanzitutto va considerata l’evoluzione del quadro delle funzioni e delle attività 
di competenza degli Enti locali. Le tendenze più recenti e soprattutto le 
prospettive di evoluzione futura, a fronte di cambiamenti significativi nel sistema 
economico, fanno emergere un modello di azienda locale che, preso atto delle 
difficoltà, della non convenienza e anche della non opportunità, di esercitare un 
ruolo diretto nell’erogazione dei servizi di pubblica utilità si sta orientando verso 
un ruolo di indirizzo e di controllo26. In caso di effettiva evoluzione, l’azienda 
                                                 
26 Tale evoluzione, del resto, non è semplicemente tipica del settore pubblico locale, ma appare 
riconducibile ad una trasformazione più generale della concezione dell’intervento pubblico nella 
società, efficacemente sintetizzata da BORGONOVI nel passaggio dal modello dello Stato di diritto, a 
quello dello Stato del benessere, a quello dello Stato dei servizi e dello Stato regolatore. 
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dell’ente locale si caratterizzerà, sempre meno, quale azienda di erogazione di 
servizi e tenderà a trasformarsi in un’azienda di governo e di regolazione. 
• In secondo luogo, l’ente locale ha iniziato un passaggio fondamentale verso 
condizioni di sempre maggiore autonomia e responsabilità. Abbandonate le 
logiche tradizionali che abbinavano forti vincoli di carattere istituzionale con 
rassicuranti tutele e protezioni di sistema, gli Enti locali sono entrati in una fase 
in cui sempre più saranno chiamati ad assumere decisioni ed a rispondere 
direttamente della qualità delle proprie scelte. 
• L’esercizio di un nuovo ruolo e il perseguimento di condizioni di economicità 
condurrà sempre più l’azienda dell’ente locale al superamento della radicata 
concezione monolitica e autosufficiente e all’affermarsi di nuove configurazioni 
di azienda a rete e/o di gruppo pubblico locale. 
• Cambierà anche l’orientamento fondamentale dell’azienda dell’ente locale. Da 
tempo è stato chiesto agli Enti locali di superare l’orientamento alla correttezza 
formale degli atti e dei procedimenti amministrativi, in favore di una logica più 
spinta all’ottenimento dei risultati attenta al funzionamento efficiente dell’ente 
locale. In questi anni, sembra quasi che l’affermazione di una logica del risultato 
si sia tradotta in un orientamento dell’azienda alla produzione. Ciò che oggi si 
richiede è, tuttavia, un più deciso passaggio verso un orientamento al mercato, 
che tragga dalla vicinanza alle attese dei destinatari dell’attività, da un’analisi 
profonda delle dinamiche competitive di settore, da una posizione di ascolto delle 
istanze emergenti dai principali interlocutori sociali, le indicazioni fondamentali 
per rimodellare l’azienda , nonché i relativi meccanismi di funzionamento e 
programmi di sviluppo.  Oggi gli Enti locali non hanno semplicemente problemi 
di recupero di produttività, ma sempre più dovranno confrontarsi con la capacità 
di restare sul mercato, ovvero di garantire un’offerta in linea con le esigenze 
sempre mutevoli delle Comunità amministrate. 
• Si assisterà anche a un mutamento dell’ambito territoriale su cui l’azienda ente 
locale opererà. In passato gli Enti locali erano caratterizzati da una concezione 
monolitica del loro ruolo: la loro attenzione era rivolta tutta al soddisfacimento 
delle istanze e delle aspettative della Comunità locale residente sul territorio 
dell’ente, individuato secondo precisi confini giuridici e geografici. Oggi, alle 
 44
aziende dell’ente locale è richiesto di operare in modo efficiente, efficace e d 
economico, di conseguenza, queste ultime hanno avvertito la necessità di operare 
su di un bacino di utenza più ampio, che non deve corrispondere necessariamente 
a quello individuato staticamente dai confini istituzionali, ma che corrisponda a 
quello individuato secondo una scala territoriale di convenienza.  Ne consegue 
un’evoluzione dell’azienda dell’ente locale in “azienda di area”, che opera, 
pertanto, in un ambito territoriale più vasto, risultante dalla convergenza di 
politiche, interessi sociali ed economici, iniziative e progetti condivisi27.  
• Le tendenze evolutive sopra delineate hanno, evidentemente, forti implicazioni 
anche sul modello di organizzazione e gestione dell’azienda dell’ente locale. Il 
passaggio che si profila è quello da un’azienda burocratica ad un’azienda 
professionale.  
Qui di seguito ho riportato uno schema il cui obiettivo fondamentale è quello, in 
primo luogo, di riassumere i concetti sopra delineati, e in secondo luogo, quello di 
fornire una proiezione su come saranno o diventeranno gli Enti locali nei prossimi 
anni. 
Lo schema proposto è utile anche a focalizzare in ragione di quali di questi 
cambiamenti, gli Enti locali dovranno riorientare il loro ruolo e il loro operato, 
affrontando nuove problematiche gestionali, tra cui quelle relative al patrimonio 
immobiliare pubblico. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
27 Giovanni Vallotti, , La riforma delle autonomie locali: dal sistema all’azienda, pag 37. 
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Figura n. 1 - Le tendenze evolutive dell’azienda dell’ente locale 
Caratteristiche dell’ente 
locale 
Da A 
Funzioni e attività Azienda di servizi 
Azienda di governo e 
regolazione 
Grado di autonomia e 
responsabilità 
Azienda protetta e 
vincolata 
Azienda autonoma e 
responsabile 
Concezione e politica di 
sviluppo 
Azienda monolitica Azienda a rete 
Orientamento 
Azienda orientata alla 
produzione 
Azienda orientata al 
mercato 
Ambito Azienda locale Azienda di area 
Caratteristiche gestionali Azienda burocratica Azienda professionale 
 
Fonte: VALLOTTI, La riforma delle autonomie locali: dal sistema all’azienda, op.cit., pag.33 
 
3. Il patrimonio immobiliare degli Enti locali: da costo ad opportunità 
 
Nel paragrafo precedente sono stati analizzati brevemente i principali cambiamenti che 
hanno coinvolto gli Enti locali negli ultimi anni, fino ad arrivare, poi, ad indicare delle 
ipotesi su come si presenteranno gli Enti locali nel prossimo futuro. Si tratta di un 
tentativo senza dubbio ambizioso che presenta tuttavia i limiti di una semplificazione di 
quello che sarà il contesto istituzionale, economico generale e sociale, nonché 
organizzativo, di riferimento degli Enti locali nel futuro. 
Questo esercizio è importante perché da un lato evidenzia le principali motivazioni che 
hanno indotto le amministrazioni pubbliche a riconsiderare il proprio ruolo, le proprie 
modalità operative e gestionali, dall’altro aiuta a capire quali fattori influenzeranno 
maggiormente gli amministratori locali nell’individuare percorsi strategici alternativi 
anche in materia di gestione del patrimonio immobiliare pubblico.  
Nel quadro delle trasformazioni che hanno interessato le amministrazioni pubbliche, 
queste ultime si sono rese conto che il loro tradizionale modello gestionale e operativo 
non poteva più funzionare ed era totalmente inadeguato rispetto al nuovo ruolo loro 
richiesto. La costante condizione di scarsità delle risorse e la necessità di effettuare 
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investimenti sempre più consistenti, ha spinto gli Enti locali ad un ripensamento 
profondo del loro operato e del ruolo che essi dovevano rivestire all’interno della 
Comunità, e ha fatto sì che essi si interrogassero su alcune problematiche tra cui quella 
relativa alla conservazione, all’utilizzo e  alla valorizzazione del proprio patrimonio. 
Gli Enti locali sono in genere proprietari di patrimoni immobiliari di consistenti 
dimensioni, formatisi nel corso di lunghi periodi storici, utilizzati solo in parte per 
attività di carattere istituzionale. Gran parte degli immobili è infatti costituita da beni 
che, se volessimo utilizzare una categoria aziendalistica, potremmo definire 
“investimenti accessori”. 
Nella fisiologia aziendale gli investimenti accessori consistono nell’impiego, in genere 
temporaneo, di risorse finanziarie eccedenti quelle necessarie all’attività tipica allo 
scopo di massimizzare il rendimento complessivo del capitale investito. Dovrebbero, 
quindi, rappresentare il frutto di una scelta strategica, consapevole e condivisa da tutta 
l’organizzazione, finalizzata alla massimizzazione dell’efficacia del sistema gestionale 
nel suo complesso. 
Negli Enti locali, invece, il patrimonio immobiliare rappresenta, tradizionalmente, una 
criticità per gli amministratori, principalmente per tre ordini di motivi:  
• vi è una scarsa conoscenza dei beni facenti parte del patrimonio di proprietà 
dell’ente locale e del loro utilizzo;  
• il rendimento dell’investimento è estremamente modesto e non in linea con 
quello di mercato; 
• la vetustà, che spesso lo caratterizza, richiede frequenti interventi di 
manutenzione. 
Per quanto riguarda il primo punto, lo Stato non conosceva, o conosceva in maniera 
inadeguata, il proprio patrimonio immobiliare; del resto, quest’ultimo non era mai stato 
oggetto di un preciso inventario dall’Unità d’Italia fino sostanzialmente alla prima metà 
del nuovo millennio. 
Il vuoto conoscitivo riguardava sia l’Amministrazione centrale, sia gli Enti locali, sia gli 
altri Enti del settore pubblico. 
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Nel 2003 il Demanio28, ente pubblico economico al quale è affidata la gestione degli 
immobili delle amministrazioni centrali, ha avviato il primo censimento meticoloso e 
puntuale del patrimonio immobiliare pubblico che si è concluso nel mese di novembre 
2005. Il progetto ha visto coinvolti più di 1.400 tecnici e ha prodotto circa 17.500 schede 
che censiscono dimensioni, tipologia, locazione, georeferenza, stato di conservazione, 
destinazione d’uso di tutti i beni del demanio. La mappatura riguarda tutti i beni edificati 
e non delle sole amministrazioni centrali, escluse quelle locali e quindi anche l’edilizia 
residenziale pubblica. Nel censimento non sono compresi neppure i beni dei demani 
marittimo, aeroportuale e militare, gestiti da altri enti29. La mappatura è stata realizzata 
con l’intento di trasformare lo Stato in un abile gestore di patrimoni e ha rappresentato 
un importante passo in avanti per consentire allo stesso di procedere nella direzione di 
un processo virtuoso di valorizzazione, razionalizzazione e alienazione del patrimonio 
immobiliare. Svendere concessioni, allocarsi i costi di affitti ai privati in luogo 
dell’utilizzo di immobili pubblici, strapagare i costi di manutenzione ordinaria e 
straordinaria, non valorizzare il patrimonio storico-artistico, possedere immobili che non 
servono, sono tutti lussi che lo Stato non può più permettersi oggi. 
                                                 
28 L’Agenzia del Demanio è nata dalla suddivisione e dal conferimento delle funzioni del Ministero 
delle Finanze alle quattro Agenzie Fiscali (Entrate, Territorio, Dogane e Demanio) istituite nell'ambito 
della nuova organizzazione del Ministero dell'Economia e delle Finanze a seguito del Decreto 
Legislativo n° 300 del 1999. In seguito, il Decreto Legislativo 173/03 ha trasformato l’Agenzia in Ente 
Pubblico Economico (EPE). L'EPE è un soggetto giuridico autonomo che opera nell’ambito della 
Pubblica Amministrazione e che, privatistico. L’Agenzia del Demanio, quindi, persegue il 
soddisfacimento dell'interesse pubblico adottando criteri di economicità e di creazione di valore 
economico e sociale nella gestione del patrimonio immobiliare dello Stato. 
29 La prima fotografia del demanio statale è stata presentata a Roma il 24 novembre del 2005 dal 
Direttore dell’Agenzia del Demanio, Elisabetta Splitz, ed è articolata in patrimonio disponibile 
(61,37%), demanio storico-artistico (12,72%) e patrimonio destinato agli usi governativi (25,91%).  
Sono oltre 25 mila i beni fra palazzi e terreni. Più di duemila sono localizzati nel Lazio; seguono 
Lombardia, Veneto, Emilia-Romagna e Toscana, con un numero di beni compreso fra 1500 e 2.000. Una 
terza fascia comprende le Regioni che ospitano fra 1000 e 1500 immobili statali: ne fanno parte 
Piemonte, Liguria, Campania, Sicilia, Basilicata e Puglia. La ripartizione regionale cambia se si tiene 
conto delle cubature e dei metri quadrati. La quota maggiore degli edifici è localizzata in Sicilia e in 
Toscana: entrambe le Regioni ospitano sul loro territorio il 12% del totale nazionale delle cubature di 
proprietà dello Stato. Al Veneto, al Piemonte e alla Lombardia spettano invece le quote maggiori dei 
terreni, pari rispettivamente al 17,26%, al 15,23% e al 10,21% dei metri quadrati di proprietà statale. 
Nella mappa regionale spicca le concentrazione dei beni storici-artistici nel centro-sud; in testa 
l’Umbria, con una quota di Dsa (e di beni vincolati) pari al 37,99% del totale dei beni localizzati in 
Regione; seguono la Toscana con il 22,71% e la Campania con il 21,55%. Di segno contrario il dato 
della Val d’Aosta, dove non ci sono immobili statali di pregio storico-artistico. Quasi esclusivamente 
destinati ad ospitare ministeri e uffici governativi sono invece gli immobili localizzati in due Regioni a 
statuto speciale: in Val d’Aosta e nel Tentino Alto Adige. Le proprietà statali sono concentrate 
principalmente nei capoluoghi di regione: nelle “venti capitali” si trovano infatti il 71,13% dei beni 
edificati e il 63,05% delle aree. Cfr. Articolo del Sole 24 Ore del 24-11-2005 recante: “La mappa della 
proprietà pubblica. L’agenzia guidata da Elisabetta Spitz completa la prima fotografia complessiva”. 
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Il censimento è senza dubbio un importante strumento di lavoro in tal senso, tuttavia, è 
poco esplicativo in termini di valore di mercato. A cinque mesi dalla pubblicazione, nei 
documenti diffusi dall’Agenzia del demanio non c’è ancora traccia dei valori di mercato 
dei beni censiti dal 2004; il rischio, pertanto, è quello di trovarsi di fronte a numeri senza 
significato concreto30.  
L’Agenzia del demanio, inoltre, ha recentemente tracciato una sintesi aggiornata dei 
beni appartenenti allo Stato: in totale ci sono ben 25.520 beni fra edifici, terreni e 
infrastrutture nel carniere pubblico, divisi tra Demani storico-artistici (2.732 beni), 
patrimonio disponibile (cioè gestibile secondo criteri economici, 11.420 beni) e 
patrimonio indisponibile, destinato ad usi governativi (5.234 beni) o comunque 
vincolato ad usi pubblici come le case ex Iacp (6.134 beni)31. 
L’Agenzia del demanio oltre ad amministrare i beni immobiliari dello Stato cercando di 
razionalizzarne e valorizzarne l’uso, anche attraverso la loro gestione economica, si 
propone anche come autorevole punto di riferimento per le amministrazioni pubbliche 
fornendo loro soluzioni efficaci ed innovative in campo immobiliare. Il dialogo con gli 
Enti locali, come risulta da recenti dichiarazioni del direttore generale dell’Agenzia 
Elisabetta Spitz, è in costante miglioramento, e oltre 200 Comuni, al termine dello 
scorso anno, avevano già attivato progetti operativi con l’Agenzia per far marciare di 
pari passo la gestione degli immobili delle amministrazioni centrali con quelli delle 
amministrazioni locali.  
Comuni, Province e Regioni e gli altri enti territoriali sono “i padroni di casa” più 
facoltosi d’Italia. A renderlo noto non è un censimento puntuale e meticoloso del 
patrimonio delle amministrazioni locali, ma è il conto patrimoniale 2005 stilato dal 
ministero del Tesoro e rivelato in un articolo del Sole 24 Ore del 16 gennaio 2006. 
Scorrendo le cifre, si scopre che oltre l’80% del mattone pubblico appartiene a Regioni 
ed enti territoriali; i Comuni da soli abbracciano il 65% del patrimonio. Gli 
amministratori locali possiedono, quindi, un patrimonio sterminato, che a valore 
                                                 
30 Cfr. articolo del Sole 24 ore, del 17-5-2006 recante “Demanio, beni censiti ma mancano i valori”. 
31 L’Ente Agenzia nell’allegato al “Contratto di Servizi” per il triennio 2006-2008 tra il Ministero 
dell’Economia e delle Finanze e la stessa agenzia del Demanio” traccia una sintesi precisa dei beni 
afferenti al demanio pubblico e prevede per lo stesso triennio il raggiungimento di taluni obiettivi: il 
miglioramento della conoscenza del patrimonio interessato, l’incremento della redditività del 
portafoglio, l’esecuzione di una serie di opere di manutenzione ordinaria e straordinaria per valorizzare 
ulteriormente i beni dello Stato. È previsto anche l’aumento, nel 2006, delle ispezioni per contrastare 
fenomeni di abusivismo nell’utilizzo del demanio e l’avvio nell’anno di almeno 1800 verbali e di 850 
azioni di tutela.  
 49
catastale si aggira sui 151 miliardi di euro ma secondo le stime di mercato tocca i 349 
miliardi. 
Per entrare nel dettaglio dei singoli portafogli degli enti ci si può rifare a un documento 
del Tesoro stilato nella primavera scorsa in preparazione del Dpef. Il più ricco tra i 
grandi Comuni, in proporzione alle dimensioni demografiche, è quello di Genova, che 
può contare su un patrimonio immobiliare municipale di 3.534 euro per abitante, seguito 
da Cagliari e Venezia. In valore assoluto, ovviamente, il patrimonio più ricco è quello di 
Roma, valutato poco più di tre miliardi di euro (1.212 per abitante). 
Le cifre dei conti comunali, poi, sono passibili di ulteriori aumenti, perché soprattutto 
fra le amministrazioni del Sud è diffusa la tendenza a inserire fra i beni demaniali (non 
valutati) anche i beni che rientrano fra quelli patrimoniali. 
Questa abitudine dà il segno di una certa disattenzione verso la valorizzazione degli 
asset, ma l’atteggiamento delle amministrazioni sta cambiando sulla spinta delle 
ristrettezze di bilancio. E l’inversione di rotta ha avuto negli ultimi anni precisi spunti 
normativi. 
La finanziaria per il 2005 (legge 311/2004) permetteva di superare i tetti della spesa per 
investimenti alle amministrazioni pubbliche che ottenessero proventi da dismissioni 
(comma 26)32, e la manovra per il 2006 (legge 266/2005) frena i nuovi acquisti di case 
imponendo una riduzione dei trasferimenti pari alla differenza tra la spesa per immobili 
2006 e la spesa media sostenuta nel quinquennio precedente (comma 24)33. 
Sul fronte legislativo lo stimolo più importante è arrivato con l’estensione della legge 
410/2001 (articolo 84, comma 2 della legge 289/2002), che permette di trasferire gli 
immobili a società di cartolarizzazione o a fondi immobiliari per la loro valorizzazione. 
                                                 
32 Legge 311/2004, comma n. 26: “Gli enti possono eccedere i limiti di spesa stabiliti dai commi 22 e 
23 solo per spese di investimento e nei limiti dei proventi derivanti da alienazione di beni immobili, 
mobili, nonchè delle erogazioni a titolo gratuito e liberalità. Le Regioni possono destinare le nuove 
entrate alla copertura degli eventuali disavanzi di gestione accertati nel settore sanitario”. 
33 L 266/2005, comma n. 24: “Per garantire effettività alle prescrizioni contenute nel programma di 
stabilità e crescita presentato all’Unione europea, in attuazione dei princìpi di coordinamento della 
finanza pubblica di cui all’articolo 119 della Costituzione e ai fini della tutela dell’unità economica 
della Repubblica, in particolare come principio di equilibrio tra lo stock patrimoniale e i flussi dei 
trasferimenti erariali, nei confronti degli enti territoriali soggetti al patto di stabilità interno, delle 
Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e di Bolzano i trasferimenti erariali a 
qualsiasi titolo spettanti sono ridotti in misura pari alla differenza tra la spesa sostenuta nel 2006 per 
l’acquisto da terzi di immobili e la spesa media sostenuta nel precedente quinquennio per la stessa 
finalità. Nei confronti delle Regioni e delle Province autonome viene operata un’analoga riduzione sui 
trasferimenti statali a qualsiasi titolo spettanti”. 
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La premessa indispensabile per tutte queste operazioni, però, è rappresentata 
dall’aggiornamento dei censimenti e dalla conoscenza dettagliata da parte degli 
amministratori locali degli immobili a loro disposizione e delle loro rendite. Uno sforzo 
che molti Comuni stanno compiendo, e che è essenziale per capire quando possedere un 
bene sia più oneroso della sua cessione. 
Per quanto riguarda il secondo punto, la scarsa redditività del patrimonio immobiliare 
derivava sia dalla mancanza di attenzione a tale aspetto della gestione, sia da discutibili 
scelte politiche consistenti in affitti a canoni inferiori a quelli di mercato a favore 
talvolta, non solo di indigenti, ma anche di enti ed associazioni. In questi ultimi casi, tale 
prassi, ricorrente in quasi tutte le amministrazioni locali, si traduceva in una sorta di 
sovvenzione o contributo mascherato a favore di questa o di quell’associazione e 
finalizzata ad incrementare il consenso politico.   
La scarsa redditività del patrimonio immobiliare, spesso, rappresentavo motivo di 
imbarazzo, anche a fronte dei rilievi dei revisori dei conti che, nella loro attività 
professionale, non potevano far a meno di riscontrare come i tassi di rendimento degli 
immobili di proprietà degli enti pubblici fossero notevolmente al di sotto di quelli di 
mercato per gli investimenti immobiliari.  
Come precedentemente accennato, una serie di mutamenti che hanno interessato le 
amministrazioni pubbliche negli ultimi anni, hanno spinto queste ultime verso un 
ripensamento profondo delle logiche di gestione del patrimonio immobiliare. Tale 
processo, tuttavia, stenta a decollare e il problema del rendimento delle proprietà dei 
Comuni italiani è ancora aperto. È di marzo dello scorso anno, infatti, la notizia che i 
Comuni italiani possiedono un patrimonio immobiliare che rende poco, o nulla34. 
Dall’indagine, che ha visto coinvolti tra ottobre e novembre del 2004 circa 300 Comuni 
rappresentativi della realtà complessiva, è emerso che non solo il patrimonio 
immobiliare degli Enti locali è caratterizzato da tassi di rendimento al di sotto di quelli 
di mercato, ma che, addirittura, nel 17% dei casi drena liquidità alle casse pubbliche, 
peraltro già duramente provate da anni di scarsità di risorse. Da questo rapporto risulta 
inoltre che l’80% dei Comuni italiani dispone di un patrimonio immobiliare non 
strumentale, cioè non utilizzato per il proprio funzionamento, con gli ovvi strascichi di 
                                                 
34Cfr: Il Sole 24 Ore, 06/03/2006, “Rendono poco le proprietà dei Comuni italiani” di Evelina 
Marchesina. In questo articolo vengono riportati i risultati di un’indagine  condotta dallo studio legale 
Delli Santi & patners in collaborazione con la società di ricerche di mercato Codres. 
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gestione e di redditività che questo comporta. Il rendimento reale del patrimonio non 
strumentale risulta dall’indagine pari a una quota compresa tra lo 0 e il 4% del valore 
dell’immobile in quasi due terzi dei casi, si colloca tra il 4 e il 6% in poco più del 15% 
del totale, mentre soltanto l'1% dei sindaci può vantare indici di rendimento superiori al 
6% del valore degli asset; il 17,2 % del totale ha un rendimento negativo. Dalla ricerca 
emerge anche che la redditività più bassa del patrimonio immobiliare va al sud e alle 
isole, dove solo nel 3,6% dei casi il rendimento supera il 4%. In termini di dimensioni, 
poi, sono i Comuni “medi” (tra 100 e 250 mila abitanti) quelli in grado di massimizzare 
il ritorno economico del portafoglio, con il 34,8% che riesce a superare la soglia del 4% 
(contro il 14,3% delle grandi municipalità).  
L’unico dato confortante che è emerso dall’indagine riguarda la presa di coscienza da 
parte di tutti gli amministratori dei Comuni analizzati della loro incapacità di gestire il 
proprio mattone; solo una piccola percentuale di loro ha saputo, tuttavia, dare risposte in 
merito, anche se solo parziali e ancora a livello embrionale. In un’ottica di gestione 
attiva del patrimonio immobiliare, il primo tema da affrontare è senza dubbio questo: la 
redditività del patrimonio immobiliare e la rivisitazione dei canoni di locazione attivi e 
passivi. L’ente, quando è inquilino, è un ottimo pagatore, mentre quando è proprietario, 
riscuote poco o non riscuote affatto. Gli enti, spesso proprietari di cespiti di grande 
pregio ubicati nei centri città, talvolta affittano a canoni inspiegabilmente bassi. 
Per quanto riguarda il terzo ed ultimo punto, il problema delle manutenzioni rappresenta 
uno degli aspetti cruciali della gestione del patrimonio immobiliare pubblico, forse 
l’unico preso in considerazione, da sempre, dagli amministratori degli Enti locali. 
L’onere per le manutenzioni è spesso notevole, sia per la già accennata vetustà del 
patrimonio immobiliare, sia perché motivi di decoro impongono alla amministrazione 
pubblica un adeguato stato di conservazione, sia per il fatto, infine, che l’ente locale 
subisce l’impatto dell’IVA, non potendo recuperarla, come accade, invece, per le 
imprese.  
Il tema di una corretta manutenzione del patrimonio degli enti è importante perché 
connesso alla conservazione dei beni e soprattutto alla qualità dei servizi, ma non 
esaurisce il complesso delle problematiche afferenti alla gestione del patrimonio che gli 
Enti locali sono oggi chiamati ad affrontare. In passato gli Enti locali gestivano solo 
passivamente il loro patrimonio immobiliare, curando essenzialmente solo alcuni aspetti 
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della gestione come: la conservazione e la manutenzione, la concessione immobiliare, la 
gestione delle utenze. Trascuravano, tuttavia, tutti quegli aspetti legati ad una gestione 
attiva del patrimonio ovvero non si interrogavano sul problema del rendimento degli 
investimenti, non effettuavano valutazioni in merito all’opportunità di dismettere il 
patrimonio improduttivo ovvero di riconvertirlo e rivalutarlo al fine di perseguire 
obiettivi di carattere sociale da una parte, e di ordine economico - finanziario dall’altra. 
Nel corso degli anni, a seguito di una seria di cambiamenti che hanno investito le 
amministrazioni pubbliche, è andata consolidandosi la consapevolezza che gli immobili 
non rappresentano per gli enti soltanto un bene statico da conservare, ma anche uno 
strumento dinamico da utilizzare per il migliore perseguimento delle finalità pubbliche. 
Si è sviluppata così una rinnovata riflessione sul concetto di gestione del patrimonio 
immobiliare, nell’ambito della quale la stessa si eleva a strumento di riequilibrio 
finanziario e di promozione economica e sociale della collettività di riferimento.        
 
4. Sintesi delle principali cause che hanno determinato il ripensamento della 
logica di gestione del patrimonio immobiliare pubblico 
 
La necessità per gli Enti locali di affrontare in modo diverso, rispetto al passato, il tema 
della gestione e dell’utilizzo del proprio patrimonio è legata ai numerosi mutamenti che 
sono intervenuti in questi anni nel mondo della pubblica amministrazione locale. 
Il patrimonio immobiliare è stato tradizionalmente gestito passivamente dalle 
amministrazioni pubbliche sovrastate, dalla molteplicità e multidimensionalità di 
compiti e di problematiche che gli amministratori dovevano e devono tuttora affrontare 
quotidianamente. Inoltre, fin tanto che le perdite di bilancio degli Enti locali erano 
coperte con trasferimenti erariali a piè di lista, gli amministratori locali, di fatto, erano 
completamente deresponsabilizzati di fronte alla necessità di porre in essere strumenti di 
gestione in grado di assicurare un impiego efficiente ed efficace delle risorse, 
trascurando, quindi, numerosi aspetti gestionali, tra cui, in particolar modo, quello del 
patrimonio pubblico. 
Per anni, quindi, gli amministratori locali, non hanno avvertito la necessità di pervenire 
ad una gestione attiva del patrimonio immobiliare e si sono limitati ad affrontare, quasi 
esclusivamente, e talvolta con incostanza, il problema della conservazione e della 
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manutenzione degli immobili stessi, principalmente per motivi di decoro e di sicurezza 
pubblica. 
La carenza di risorse, la difficoltà a inasprire ulteriormente la pressione fiscale o 
aumentare le tariffe dei servizi e i limiti di spesa legati al rispetto del patto di stabilità 
hanno, e stanno tuttora spingendo gli Enti locali ad individuare nuove modalità di 
erogazione dei servizi e di finanziamento dei programmi di investimento.  
A queste difficoltà occorre aggiungere che i processi di decentramento amministrativo 
hanno trasferito agli enti nuove funzioni senza, contestualmente, prevedere trasferimenti 
delle corrispondenti risorse. Inoltre, sono aumentate le attese dei cittadini rispetto ai 
servizi erogati dalla pubblica amministrazione e alla loro qualità. 
È in questo quadro che si inserisce il tema di un diverso utilizzo del patrimonio di 
proprietà della pubblica amministrazione locale che, dalla carenza di risorse sopra 
descritta, è ulteriormente penalizzata dall’incidenza dei costi di manutenzione sul 
bilancio. 
Tale costi, incidendo sulla spesa corrente, influiscono negativamente sul rispetto dei 
parametri del patto di stabilità, inducendo a volte alcune amministrazioni a adottare 
artifici contabili, con buona pace del principio di verità del bilancio, consistenti nella 
qualificazione di spese di manutenzione del tutto ordinarie come spese straordinarie e, 
quindi, capitalizzabili. 
Quando scarseggiano le risorse, inoltre, le spese di manutenzione sono fra le prime ad 
essere erose; questo non solo porta ad un progressivo degrado del patrimonio di 
proprietà, ma va ad incidere anche sulla qualità dei servizi erogati in quegli stessi 
immobili.   
È stata avvertita, pertanto, la necessità di passare da una gestione tendenzialmente 
conservativa ad una gestione economica attiva: il patrimonio si deve trasformare in una 
opportunità che aiuti a sostenere i costi dei servizi e diventare una leva economico - 
finanziaria a sostegno degli investimenti programmati. 
Tutto ciò implica l’attivazione di percorsi virtuosi da parte degli Enti locali che abbiano 
come postulato il rispetto di principi di equilibrio economico nelle attività di 
conservazione, manutenzione e dismissione di immobili; quest’ultima attività si basa 
fondamentalmente su tre assunti fondamentali: 
1)  conservazione del valore patrimoniale del bene; 
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2) innalzamento degli indici di utilizzo sociale del bene attraverso apposite politiche di 
indirizzo infrastrutturale; 
3) classificazione puntuale della tipologia di patrimonio ed esatta destinazione finale. 
Gli assunti sopra descritti conducono l’ente a scegliere gli strumenti idonei per tali 
politiche, optando tra i diversi strumenti di “finanza innovativa”, messi oggi a 
disposizione dallo stesso legislatore. 
Recenti disposizioni di legge hanno dotato le amministrazioni pubbliche di nuovi 
strumenti tesi alla valorizzazione e al reperimento autonomo di risorse, al fine di 
superare le inefficienze di gestione e le difficoltà collegate alla ristrettezza di risorse di 
cui dispongono. Basti pensare alle opportunità introdotte dall’art. 35 della legge 
448/2001, ri-delineate con l’art. 14 del D.L. 269/2003 e con le modiche apportate a 
questo ultimo in sede di conversione nella  L. 326/2003 e ad opera della finanziaria 
200435, in tema di conferimento di reti, impianti ed altre dotazioni patrimoniali 
strumentali alla fornitura di servizi pubblici da parte dell’Ente Locale a società di 
capitali (le c.d. società delle reti). O ancora, alle opportunità in tema di riqualificazione e 
sviluppo di aree urbane date dallo strumento della Società di trasformazione urbana, 
introdotto con la legge Bassanini bis, integralmente recepito nel d. Lgs. 267/2000, 
all’art. 120, ulteriormente modificato ed ampliato nella sua portata, dall’art. 30 legge 
326/200336. Si pensi infine, in materia di realizzazione di nuove opere pubbliche, alle 
                                                 
35 Legge 448/2001, art. 35, comma 2/3/4: Comma 2. Gli Enti locali non possono cedere la proprietà 
degli impianti, delle reti e delle altre dotazioni destinati all’esercizio dei servizi pubblici di cui al 
comma 1, salvo quanto stabilito dal comma 13; Comma 3. Le discipline di settore stabiliscono i casi 
nei quali l’attività di gestione delle reti e degli impianti destinati alla produzione dei servizi pubblici 
locali di cui al comma 1 può essere separata da quella di erogazione degli stessi. È, in ogni caso, 
garantito l’accesso alle reti a tutti i soggetti legittimati all’erogazione dei relativi servizi; Comma 4. 
Qualora sia separata dall’attività di erogazione dei servizi, per la gestione delle reti, degli impianti e 
delle altre dotazioni patrimoniali gli Enti locali, anche in forma associata, si avvalgono: a) di soggetti 
allo scopo costituiti, nella forma di società di capitali con la partecipazione maggioritaria degli Enti 
locali, anche associati, cui può essere affidata direttamente tale attività;  b) di imprese idonee, da 
individuare mediante procedure ad evidenza pubblica, ai sensi del comma 7. 
36 Legge 326/2003, art. 30, comma 1: Ai fini della valorizzazione, trasformazione, 
commercializzazione e gestione del patrimonio immobiliare dello Stato e con le procedure di cui al 
primo periodo del comma 15 dell'articolo 3 del decreto-legge 25 settembre 2001, n. 351, convertito, 
con modificazioni, dalla legge 23 novembre 2001, n. 410, vengono promosse le società di 
trasformazione urbana secondo quanto disposto dall'articolo 120 del testo unico delle leggi 
sull'ordinamento degli Enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, che includano 
nel proprio ambito di intervento immobili di proprietà dello Stato, anche con la partecipazione del 
Ministero dell'economia e delle finanze, attraverso l'Agenzia del demanio, delle Regioni, delle 
Province, e delle società interamente controllate dallo stesso Ministero. Nel caso in cui gli enti 
preposti non abbiano provveduto alla costituzione di tali società entro centottanta giorni dalla 
Comunicazione da parte dell'Agenzia del demanio dell'individuazione dei beni oggetto dei fini sopra 
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possibilità concesse dalla legge n. 415/98 e successive modificazioni, in tema di project 
financing. 
La legge finanziaria per il 2005 stabilisce inoltre che “ai fini della valorizzazione del 
patrimonio immobiliare le operazioni, gli atti, i contratti, i conferimenti ed i 
trasferimenti di immobili di proprietà dei Comuni, ivi comprese le operazioni di 
cartolarizzazione di cui alla legge n. 410 del 2001, in favore di fondazioni o società sono 
esenti dall’imposta di registro, dall’imposta di bollo, dalle imposte ipotecaria e catastale 
e da ogni altra imposta indiretta, nonché da ogni altro tributo o diritto”. In tema di 
dismissioni patrimoniali, in particolare, diventa necessario decidere la destinazione 
d’uso degli immobili stessi; in questo senso la dismissione diviene strumento per il 
governo del territorio, compito affidato dalla Costituzione agli Enti locali. Occorre 
operare delle scelte di merito, riguardo i beni che è opportuno mantenere, valorizzandoli, 
e quelli che invece, non rivestendo un’utilità, possono essere venduti. 
Nonostante i numerosi interventi legislativi volti ad incentivare operazioni di 
dismissioni del patrimonio degli Enti locali non strumentale o improduttivo, Comuni e 
Province, ancora oggi, sono ritrose ad alienare il proprio patrimonio immobiliare. Il dato 
emerge da un’indagine condotta dall’Istat sui bilanci consuntivi delle amministrazioni 
provinciali e comunali37. Questa ritrosia si manifesta sia nei ridotti valori assoluti sia 
nelle tendenze, dato in cui si registra addirittura un calo nel 2004 rispetto all’anno 
                                                                                                                                                        
indicati, il Ministero dell'economia e delle finanze, mediante l'Agenzia del demanio, ne promuove la 
costituzione. L'Agenzia del demanio individua gli azionisti privati delle società di trasformazione 
tramite procedura di evidenza pubblica. Alle società di trasformazione urbana, costituite ai sensi del 
presente comma, possono essere conferiti o attribuiti, a titolo di concessione, singoli beni immobili o 
compendi immobiliari di proprietà dello Stato individuati dall'Agenzia del demanio d'intesa con i 
Comuni, le Province e le Regioni territorialmente interessati, sentite inoltre le Amministrazioni statali 
preposte alla tutela nel caso di immobili gravati da vincoli. Il trasferimento non modifica il regime 
giuridico previsto dagli articoli 823 e 829, primo comma, del codice civile, dei beni demaniali 
trasferiti. I rapporti, anche di natura patrimoniale, intercorrenti tra l'Agenzia del demanio e la società di 
trasformazione urbana sono disciplinati da apposita convenzione contenente, a pena di nullità, gli 
obblighi e i diritti delle parti. Una quota dei proventi derivanti dalla valorizzazione degli immobili 
attraverso le procedure di cui al presente comma spettante agli azionisti pubblici delle società di 
trasformazione urbana, da stabilirsi con decreto del Ministro dell'economia e delle finanze, e' destinata 
alla realizzazione di programmi di edilizia residenziale convenzionata, finalizzati a sopperire alle 
esigenze abitative dei Comuni e delle aree metropolitane, elaborati di intesa con le Regioni e gli Enti 
locali interessati. I predetti programmi prevedono una quota, di norma pari al 25 per cento, di alloggi 
da destinare ai soggetti indicati nei primi due periodi del comma 4 dell'articolo 3 del decreto-legge 25 
settembre 2001, n. 351, convertito, con modificazioni, dalla legge 23 novembre 2001, n. 410. 
37 La rilevazione sui bilanci consuntivi delle amministrazioni provinciali e comunali, svolta dall’Istat 
in collaborazione con il Ministero dell’Interno, viene effettuata a cominciare con i dati del 2000 con 
procedura telematica, che consente di rilevare, con maggiore tempestività rispetto al passato, i 
principali risultati sui flussi finanziari del 2004 delle Amministrazioni provinciale e comunali.  
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precedente. Si tratta di cifre che ci dicono come gli amministratori mostrino forti 
resistenze alla dismissione dei “gioielli di famiglia”, soprattutto in una fase di incertezza 
sulle prospettive della finanza locale. Scorrendo velocemente le cifre, appare evidente 
che le amministrazioni locali, nel periodo considerato, non hanno dimostrato di avere, 
quanto meno in maniera diffusa, la volontà di utilizzare il proprio patrimonio come 
strumento di finanziamento degli investimenti. L’incidenza di questa voce sul complesso 
delle entrate in conto capitali è stata pari nel 2004 al 9,3 per cento, mentre nel 2003 era 
pari al 12,4%. 
Gli Enti locali, pertanto, sono restii ad utilizzare il proprio patrimonio come leva 
finanziaria: mentre nelle società private lo stato patrimoniale è rilevante ai fini della 
capacità di credito, per cui le imprese, al fine di ottenere finanziamenti per sviluppare i 
propri investimenti, possono offrire in garanzia al sistema creditizio il patrimonio 
posseduto, negli Enti locali, il conto del patrimonio, documento obbligatorio da allegare 
al rendiconto di bilancio non ha alcuna valenza al fine di determinare la capacità di 
credito dell’ente. La capacità di indebitamento delle amministrazioni locali, del tutto 
slegata dallo stato patrimoniale, è infatti legata, come noto, oltre che all’equilibrio di 
bilancio, anche ai vincoli imposti al patto di stabilità. Il patto di stabilità limita la spesa 
per le rate di rimborso dei mutui (quota capitale più interessi) al 12% dell’entrata 
corrente e stabilisce che la spesa in conto capitale per il 2006 non possa superare 
dell’8,1% quella del 2004. Questo significa, da una parte, che il possesso dei patrimoni, 
a volte davvero rilevante, è per gli enti ininfluente rispetto alla capacità di attivare 
finanziamenti, dall’altro significa che gli Enti locali, in un contesto caratterizzato da 
scarsità delle risorse e da tutti quei mutamenti a livello istituzionale, economico generale 
e sociale illustrati nei paragrafi precedenti, siano in un certo senso costretti a rivedere le 
proprie politiche di gestione del patrimonio pubblico, anche al fine di reperire, attraverso 
le dismissioni, quelle risorse necessarie per effettuare gli investimenti e attuare i 
programmi di governo dell’Ente stesso. 
Sorprendono quindi i dati emersi dall’indagine condotta dall’Istat in collaborazione con 
il Ministero del Tesoro; gli Enti locali, pur trovandosi in una situazione perenne di 
difficoltà finanziaria, sono resti a dismettere il proprio patrimonio immobiliare, anche se 
talvolta si tratta di beni improduttivi e non strumentali all’erogazione di servizi da parte 
dell’ente stesso o non destinati a finalità sociali. 
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Il tema della valorizzazione diventa quindi di fondamentale importanza, in quanto 
strumento di finanziamento degli investimenti e di riqualificazione del territorio.  
 
5. Il peso del patrimonio immobiliare sui bilanci degli Enti locali 
 
Le politiche di bilancio degli Enti locali degli ultimi anni si sono focalizzate sulla 
riduzione della spesa corrente, trascurando il grande potenziale del patrimonio 
immobiliare come centro di produzione di risorse finanziarie, nonostante lo stesso 
patrimonio immobiliare abbia un grande peso sui bilanci degli Enti locali e rivesta una 
notevole importanza nelle politiche finanziarie del Comune. 
La contabilità utilizzata nelle Amministrazioni Pubbliche ha un approccio ai fatti 
gestionali, o meglio ai fatti amministrativi, di tipo finanziario e solo recentemente sono 
stati introdotti degli elementi di tipo economico (ai fini di controllo di gestione), 
mentre risultano ancora carenti le valutazioni di tipo patrimoniale. Proprio al fine di 
capire il peso e i riflessi del patrimonio immobiliare sulla finanza locale, assumerà 
un’importanza strategica l’analisi del bilancio dei Comuni italiani secondo l’ottica 
patrimoniale, così come il tentativo di una stima dello Stato Patrimoniale dei Comuni 
italiani. 
Un tentativo in tal senso è stato fatto da CRESME, Centro Ricerche Economiche 
Sociali di Mercato per l’edilizia e il territorio, nel Terzo Rapporto sulle Autonomie 
Locali ANCI-FORMEZ38. 
L’indagine, partendo dall’analisi dei certificati del conto del bilancio del 2001, ha 
evidenziato le spese impegnate, sia correnti che in conto capitale, inerenti la gestione 
manutenzione e valorizzazione del patrimonio immobiliare ed urbano di tutti i Comuni 
italiani, con i risultati seguenti: 
 
 
 
 
 
                                                 
38 In occasione del quarto convegno formativo sulla finanza locale tenutosi il 22 maggio 2006 a 
Viareggio ed organizzato da Anci Toscana con il patrocino del Comune di Viareggio, Alessandro 
Iadecola, ricercatore senior del CRESME, ha presentato brevemente i risultati del 3° rapporto sulle 
Autonomie Locali ANCI-FORMEZ. 
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Figura n. 2 - Spese Comuni anno 2001 (miliardi di euro) 
 
 
 
Da tale analisi emergono alcune informazioni che è necessario evidenziare per meglio 
comprendere ciò che nel 2001 è accaduto alle dinamiche finanziarie dei Comuni 
riguardo il patrimonio: 
• la spesa è stata di 17,3 miliardi di euro circa il 21,1% della spesa totale dei 
Comuni; 
• 2,1 miliardi di euro sono state le spese per la gestione corrente (manutenzione, 
pulizie, utenze, ecc…) pari al 4,9% delle spese correnti ed al 2,6% della spesa 
totale; 
• le spese in conto capitale hanno superato i 15,2 miliardi di euro (oltre il 57,1% 
delle spese in conto capitale e il 18,4% della spesa totale) di cui 9 per la 
manutenzione straordinaria dei beni e 6,2 per nuove acquisizioni di edifici e 
terreni (nell’anno 2000 a fronte di 10,3 miliardi per la manutenzione 
straordinaria, erano state impegnate solo 3 miliardi per nuove acquisizioni). 
 
SPESE TOTALI 
82,2 
CORRENTI 
44,00 
RIMBORSI 
5,0 
SERVIZI C/TERZI
6,6 
GESTIONE IMMOBILI 
2,1 
ALTRE  
41,9 
CONTO CAPITALE 
26,6 
IMMOBILI 
15,2 
ALTRE 11,4 
MANUTENZIONI 
9,0 
ACQUISTI 
6,2 
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Dallo schema adottato per le entrate totali dei Comuni, di seguito riportato, emergono 
altre informazioni necessarie per un’attenta riflessione sullo stato della finanza dei 
Comuni stessi. In particolare: 
• Le entrate inerenti il patrimonio immobiliare ed urbano sono state nel 2001 14,8 
miliardi di euro, pari al 18,3% delle entrate totali dei Comuni; 
• 3,1 miliardi di euro sono state le entrate correnti (pari al 6,8% delle entrate 
correnti e al 3,9% delle entrate totali), derivanti dalla gestione del patrimonio 
considerato tra le voci della Categoria 1, Titolo III Entrate extratributarie 
(proventi da stadio comunale, viabilità e circolazione, tickets parcheggi, suolo 
pubblico, servizio idrico integrato, mercato coperto…) e tutti i proventi dei beni 
dell’ente (Categoria 2, Titolo III Entrate extratributarie); 
• Le entrate in conto capitale sono state 11,7 miliardi di euro, derivanti da: 
- alienazioni patrimoniali, che hanno superato i 2,3 miliardi di euro 
(pari al 6,5 % delle entrate in conto capitale e al 2,8% delle entrate 
totali) di cui 1,1 miliardi per alienazioni di beni immobili, 0,5 di aree, 
0,2 per concessione e 0,4 per altre alienazioni; 
- trasferimenti di capitali dallo Stato, dalle Regioni, da altri enti 
pubblici e da altri soggetti per 9,4 miliardi di euro (pari al 27,0% 
delle entrate in conto capitale e all’11,7% delle entrate totali). 
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Figura n. 3 - Entrate Comuni anno 2001 (miliardi di euro) 
 
 
 
 Dall’incrocio dei dati tra la spesa e l’entrata corrente emerge un sostanziale equilibrio, 
comunque incapace di remunerare il capitale investito. 
L’elemento che con forza pone una serie di interrogativi, riguarda invece la parte in 
conto capitale, destinata ad essere in perenne disequilibrio, con contestuale ricorso 
all’indebitamento da parte dei Comuni. 
Risulta palese che si contrappongono due identità: 
• l’una, la spesa in conto capitale, che sarà nel tempo in progressivo aumento (più 
il portafoglio di beni invecchia e più avrà necessita di manutenzione 
straordinaria; più incrementa la qualità della vita e le attese dei cittadini, 
maggiori saranno gli investimenti per infrastrutture necessari); 
• l’altra, l’entrata in conto capitale, che sarà nel tempo in via di esaurimento per 
ragioni fisiche ( termineranno prima o poi, sia il patrimonio alienabile, sia i 
proventi dalle concessioni edilizie) o in via di costante riduzione (visto lo stato 
della finanza pubblica a livello centrale).. 
Attraverso un’attenta lettura delle rilevazioni Istat sui bilanci consuntivi delle 
amministrazioni provinciali e comunali del 2004 (indagine resa pubblica il 7 giugno 
ENTRATE TOTALI 
81,1 
CORRENTI 
4,6 
CONTO CAPITALE 
35,0 
TRIBUTARIE 
17,6 
EXTRATRIBUTARIE 
10,0 
CONTRIBUTI 
18,4 
TITOLO IV 
20,1 
PRESTITI 
8,3 
SERVIZI 
6,6 
DA PATRIMONIO  
3,1 
ALTRE 
8,9 
RISC. CREDITI 
8,4 
TRASFERIMENTI 
9,4 
ALIENAZIONI 
2,3 
IMMOBILI 
1,1 
AREE 
0,5 
CONCESSIONI 
0,2 
ALTRE  
0,4 
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2006), è possibile ricavare qualche dato importante relativo alla gestione patrimoniale, 
e in particolar modo, alle entrate derivanti dall’alienazione del patrimonio immobiliare 
pubblico. 
In termini di accertamenti le Province hanno alienato propri beni nel 2003 per 919 
milioni di euro e nel 2004 per appena 491, con una diminuzione di 428 milioni di euro, 
che in percentuale è pari al 46,5 per cento. 
Questi dati sono parzialmente attenuati in termini di riscossioni: si passa dal 61,5% al 
74,5% con un aumento del 13 per cento. 
Non sono dissimili le tendenze che emergono dai dati dei Comuni. In termini di 
accertamento si registra una tendenza al calo meno forte delle Province: le entrate 
scendono infatti dal 2004 al 2003 di 436 milioni di euro, in valore percentuale del 15,2 
per cento. In valore assoluto si passa da 2.873 a 2.437 milioni di euro, che in 
percentuale è pari all’11,4%. La capacità di riscossione, a differenza delle Province, 
peggiora anche se lievemente, passando infatti dal 61,6% al 60,3% con un calo 
dell’1,3 per cento. 
Appare evidente che le amministrazioni locali non hanno dimostrato di avere, quanto 
meno in misura diffusa, la volontà di utilizzare il proprio patrimonio come strumento 
di finanziamento degli investimenti. L’incidenza di questa voce sul complesso delle 
entrate in conto capitale è stata pari nel 2004 al 9,3 per cento, mentre nel 2003 era pari 
al 12,4 per cento, nel 2002 al 4,26 per cento e nel 2001 al 6,57 per cento. Eppure le 
stime sul patrimonio delle Regioni e degli Enti locali contenute nel Conto sul 
patrimonio delle Pubbliche Amministrazioni redatto dal Ministero dell’Economia, 
assegnano agli immobili delle amministrazioni locali un valore catastale di circa 151 
miliardi di euro, che il mercato rivaluta a 349 miliardi: cioè, un patrimonio di ingente 
valore, che opportunamente utilizzato darebbe la possibilità di aumentare 
significativamente la capacità di investimento dei Comuni e delle Province.   
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Figura n. 4 - Estratto Bilanci consuntivi delle amministrazioni comunali anni 2001-
2002-2003-2004 
Accertamenti/Impegni 
Voci 
2001 2002 2003 2004
Entrate da alienazioni beni 
patrimoniali 
2.300 2.069 2.873 2.437
Tot. Entrate in conto capitale 35.000 20.869 23.146 26.128
Tot. Generale Entrate 81.100 78.599 83.009 88.161
Tot. Spese in conto capitale 26.600 29.085 31.808 35.909
Incidenza Entrate da alienazioni beni 
patrimoniali/Tot. Entrate in conto 
capitale 
6,57% 9,91% 12,41% 9,33%
Incidenza Entrate da alienazione di 
beni patrimoniali/Tot. Generale 
Entrate 
2,84% 2,63% 3,46% 2,76%
Incidenza Entrate da alienazione di 
beni patrimoniali/ Tot. Spese in conto 
capitale 
8,65% 7,11% 9,03% 6,79%
 
L’incidenza delle entrate da alienazione di beni patrimoniali sul totale delle entrate in 
conto capitale evidenzia un trend in aumento dal 2001 sino al 2003, e una riduzione di 
3 punti percentuali nel 2004 rispetto al 200339. 
 
 
 
 
 
 
                                                 
39 I dati relativi alle amministrazioni Comunali sono ricavati dalle rilevazione Istat sui bilanci 
consuntivi dei Comuni per gli esercizi 2002-2003-2004, mentre sono ricavati dal terzo rapporto Anci-
Formez per quanto riguarda l’esercizio 2001 
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Figura n. 5 - Grafico relativo all’incidenza delle entrate da alienazione di beni 
patrimoniali su alcune grandezze  
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L’incidenza delle suddette entrate sul totale delle spese in conto capitale evidenzia un 
trend altalenante: il valore più elevato si è registrato nel 2003 e quello più basso 
nell’esercizio immediatamente successivo. Nel 2004 le entrate derivanti 
dall’alienazione di beni patrimoniali hanno finanziato solo per il 6,79 per cento gli 
investimenti in conto capitale, confermando una sostanziale ritrosia degli Enti locali 
all’alienazione del patrimonio. Tale ritrosia non necessariamente è da considerarsi un 
fatto negativo: gli Enti locali, infatti, hanno attuato una politica di dismissione del 
patrimonio pubblico più prudente rispetto a quella adottata dalle amministrazioni 
centrali. Ciò può essere determinato sia da resistenze da parte degli amministratori 
locali a dismettere il patrimonio pubblico, sia da una riconsiderazione del patrimonio 
volta alla sua valorizzazione piuttosto che alla sua dismissione. 
La dismissione dei ”gioielli di famiglia”, soprattutto se attuata dagli Enti locali, 
generalmente suscita polemiche e fa sorgere sospetti nei confronti 
dell’Amministrazione, causando, di fatto, una perdita di fiducia e di consenso da parte 
dei cittadini - elettori. Ciò può costituire un freno per gli amministratori locali e può 
inibire l’adozione di provvedimenti, quali l’approvazione di un Piano di dismissioni 
straordinario, troppo “spinti” o che non tengono nella dovuta considerazione, ipotesi 
alternative o preventive rispetto alla dismissione stessa.  
Il fatto che gli amministratori degli Enti locali siano più vicini ai cittadini che lì 
eleggono, espone loro a maggiori critiche e polemiche, e fa sì che accusino 
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maggiormente il peso della responsabilità derivante dalle loro decisioni e delle 
ripercussioni che queste ultime hanno in termini di consenso della collettività.  
A tutto ciò si deve aggiungere che, gran parte dei Comuni italiani non ha ancora preso 
pienamente coscienza del cospicuo patrimonio che possiede, e soprattutto dell’utilizzo 
che di questo se ne fa; ne consegue che, talvolta, gli Enti locali, non riescono, se non in 
tempi abbastanza lunghi, a districarsi da un inevitabile intreccio di rapporti, di usi non 
autorizzati o autorizzati secondo procedure non formalizzate dall’Amministrazione, e 
di favoritismi, che rallentano o impediscono, addirittura, l’alienazione di quella parte 
di patrimonio contesa da una pluralità di portatori di interessi. Tutto ciò 
giustificherebbe in parte, il ritardo degli Enti locali, rispetto alle Amministrazioni 
centrali, nel processo di dismissione del proprio patrimonio immobiliare. Ma la ritrosia 
degli amministratori locali, nel vendere il proprio patrimonio, potrebbe essere 
giustificata anche da una presa di coscienza da parte degli Enti locali ella straordinaria 
importanza del patrimonio come leva economica finanziaria a sostegno dello sviluppo 
del territorio. In una situazione di costante scarsità delle risorse, gli Enti locali si sono 
resi conto che per poter garantire ai cittadini un livello adeguato di servizi, dovevano 
far leva su quello che di più prezioso possedevano, ossia sul loro patrimonio, cercando 
di massimizzarne al tempo stesso l’utilità e la redditività, mediante interventi di 
valorizzazione sul patrimonio. Ne consegue che, la dismissione del patrimonio 
immobiliare può venire a configurarsi come una delle possibili opzioni strategiche, 
successive ad un processo di valorizzazione ovvero di riconfigurazione del portafoglio 
di beni posseduto dall’Ente locale.  
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CAPITOLO 3 
 
STRUMENTI STRATEGICI PER LA GESTIONE E LA VALORIZZAZIONE 
DEL PATRIMONIO IMMOBILIARE 
 
Nel capitoli precedenti abbiamo presentato l’evoluzione del quadro normativo, 
istituzionale, economico generale e sociale nell’ambito del quale si inserisce il tema 
della valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico. 
In questo capitolo, invece, cercheremo di interpretare e completare in primo luogo il 
significato del termine “Valorizzazione” e l’insieme di principi che dovrebbero 
guidare gli amministratori locali nel gestire e valorizzare il patrimonio immobiliare 
pubblico; successivamente illustreremo gli obiettivi ai quali dovrebbe tendere la 
valorizzazione e le tappe in cui dovrebbe articolarsi il processo di valorizzazione 
partendo proprio da alcune considerazioni in merito alla scelta delle aree strategiche in 
cui l’amministrazione pubblica intende operare. Proprio in relazione a quest’ultimo 
tema, effettueremo una astrazione, nel senso che, considereremo il Patrimonio come 
una sorta di una divisione dell’azienda dell’ente locale ovvero come “un’area 
strategica” di intervento dell’ente locale.  
 
1. Cosa si intende per valorizzazione del patrimonio immobiliare 
 
Nei capitoli precedenti, più volte abbiamo parlato di una nuova logica di gestione del 
patrimonio immobiliare tesa alla valorizzazione dello stesso. 
Ma concretamente cosa significa “valorizzare” e cosa si intende per “valorizzazione”? 
Il rischio è quello di trovarsi di fronte ad amministrazioni locali che dichiarano di 
porre in essere una politica di valorizzazione del proprio patrimonio immobiliare, 
senza che sappiano definire concretamente in che cosa consista la loro politica, quali 
obiettivi persegua, quali strumenti utilizzi, e quali benefici e criticità apporti.  
Abbiamo cercato di rispondere a questa domanda partendo proprio dal significato 
originale del termine, individuabile in un qualsiasi dizionario della lingua italiana. 
“Valorizzare” significa riconoscere o utilizzare il valore, sia promuovendo il giusto 
apprezzamento di quanto non sia stato sufficientemente posto in luce, che rendendo 
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fruttifero un bene potenziale. E ancora, valorizzare significa mettere in valore, far 
aumentare di valore; rendere più importante, far figurare meglio40.  
La “Valorizzazione” invece è il processo volto a conferire valore, come 
riconoscimento di pregi insufficientemente considerati o come operazione tendente a 
rendere fruttifero un bene. 
Traendo ispirazione e conferma dal significato originario della parola, il passo 
successivo è quello di calare la definizione stessa all’interno del tema che sto 
affrontando in queste pagine ovvero quello della gestione del patrimonio immobiliare 
pubblico.  
Occorre premettere che si tratta di un tentativo, frutto di un’attenta riflessione sui temi 
della strategia aziendale intesa da un lato, come “sistema di scelte e azioni 
determinante il posizionamento strutturale, simultaneo e dinamico dell’azienda rispetto 
a tutti i suoi interlocutori” (Coda), e dall’altro, come “momento di esaltazione della 
politica aziendale” (Bertini), di dare una definizione di valorizzazione che incorpori un 
ripensamento profondo, una rivoluzione degli schemi mentali dei soggetti che 
gravitano all’interno e attorno alle amministrazioni pubbliche.  
Tentativo che nasce sia per soddisfare un’esigenza di carattere personale finalizzata a 
comprendere realmente cosa si intenda per valorizzazione, sia per poter affermare con 
senso critico che le amministrazioni pubbliche spesso utilizzano impropriamente 
questo termine, piegandolo a semplici azioni e decisioni di breve respiro. 
 
La valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico è un processo articolato, 
integrato e dinamico di idee, decisioni e azioni attraverso il quale l’amministrazione 
pubblica, ridefinendo sistematicamente la propria specifica vocazione all’interno 
dell’evoluzione dei sistemi istituzionali, economici, sociali e normativi, frutto di una 
mediazione tra le aspettative e le esigenze del contesto di riferimento e le risorse 
(materiali e professionali) di cui dispone, esprime una politica chiaramente orientata a 
conferire valore ovvero ad incrementare il valore ovvero a riconfigurare il valore 
                                                 
40 Ho desunto il significato dei termini “valorizzare” e “valorizzazione” consultando il Vocabolario 
della lingua italiana di Nicola Zingarelli, anno 1994. 
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di specifici asset (o di un portafoglio di assets) in relazione a determinate finalità 
istituzionali, economico- finanziarie, sociali perseguite dall’Ente41. 
 
Ho definito la valorizzazione come un processo articolato, integrato e dinamico di 
idee, di decisioni e di azioni o meglio di operazioni. È evidente, da un lato, il richiamo 
al sistema delle idee, concepito da Bertini come “l’insieme delle rappresentazioni di 
fenomeni aziendali che si formano nelle menti degli uomini d’azienda e la loro 
coordinata elaborazione in funzione del migliore raggiungimento degli obiettivi 
gestionali”, (Bertini, Scritti di politica aziendale, pag. 16), dall’altro lato, il richiamo al 
processo di trasposizione del sistema delle idee in sistema di operazioni.  
L’anello di congiunzione tra i due sistemi è costituito dal sistema delle decisioni che si 
qualifica come un “processo di decantazione a vari stadi di idee giunte a maturazione e 
che si ritengono, pertanto, dotate della forza necessaria per trasferire la loro carica 
operativa sulla gestione” (Bertini, Scritti di Politica Aziendale, pag. 20).  Il sistema 
delle operazioni costituisce il punto d’incontro della gestione “tangibile” con quella 
“intangibile”: la gestione tangibile è quella operativa, concreta e palpabile che emerge 
dall’interazione tra il sistema del management e il sistema esecutivo, la gestione 
intangibile è quella che feconda nelle menti degli uomini impegnati nella gestione e 
che sboccia in un sistema articolato di idee.  
Nel proporre la mia definizione ho affermato, anche, che il processo di valorizzazione 
del patrimonio immobiliare, si inserisce, più ampiamente, all’interno di un percorso di 
individuazione da parte dell’amministrazione pubblica della propria vocazione ovvero 
della propria mission istituzionale, la quale rappresenta il frutto di una “conciliazione” 
tra il ruolo che l’amministrazione pubblica intende rivestire in relazione alle esigenze, 
alle istanze e alle aspettative della comunità amministrata, e le risorse finanziarie, 
professionali, organizzative di cui dispone42. 
                                                 
41 Questa definizione, è frutto di un tentativo di integrazione tra due concetti di strategia aziendale, 
quello della scuola Bertignana, Umberto BERTINI, Scritti di politica aziendale, Torino, 
GIAPPICHELLI, 1995,e quello della scuola Bocconiana, Vittorio CODA, Orientamento strategico 
dell’impresa, Torino, UTET,1988.  
42 Questa ultima definizione nasce dal tentativo di rielaborare alcuni concetti sulla strategia e sul 
posizionamento strategico dell’ente locale contenuti nel testo di VALLOTTI, La riforma delle 
autonomie locali: dal sistema all’azienda, op.cit. 
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Ecco che la vocazione dell’amministrazione pubblica diviene così la sintesi di un 
percorso evolutivo di crescita e di apprendimento che la conduce verso nuove mete 
sfidanti. 
Attraverso tale processo di idee, di decisioni e di azioni, cui ho fatto finora riferimento, 
l’amministrazione pubblica esprime una ben precisa politica la cui base oggettiva è 
appunto il patrimonio. 
 Occorre prima di tutto sgomberare il campo da dubbi interpretativi e chiarire che cosa 
si intende con questo termine partendo proprio da alcune riflessioni del Professor 
Bertini in merito al rapporto tra strategia e politica aziendale e al rapporto tra politica 
aziendale e politica gestionale. 
 
Per quanto riguarda il primo punto, “Strategia e Politica” sembrano essere dal nome 
due fenomeni diversi, ma, in realtà, sono la stessa cosa in due momenti differenti: la 
politica aziendale rappresenta il prodotto generico dell’azione di governo; la strategia è 
figlia della politica aziendale e ne rappresenta il momento di esaltazione, il momento 
apicale. La strategia, infatti, si qualifica come un atteggiamento nell’ambito della 
politica che vuole dare un segnale di cambiamento. La strategia e la politica, pur 
essendo prodotti dello stesso processo di governo, hanno diverse valenze gestionali: 
- la politica ha valenza generale, in quanto riconducibile a qualsiasi azione di 
governo, dalla più semplice alla più complessa, indipendentemente dalle 
condizioni di contesto e dagli obiettivi gestionali del momento. La politica 
aziendale, che definisce in termini di scelte, decisioni, risultati, il processo di 
governo, ha, quindi, una valenza generale ed è riconducibile a qualsiasi azione di 
governo, semplice o complessa, e indipendente dalle condizioni di contesto e 
dagli obiettivi gestionali del momento; 
- la strategia ha valenza particolare, in quanto espressione di un’azione di governo 
fortemente personalizzata e che si sviluppa in particolari condizioni di contesto, 
spaziali e temporali con obiettivi particolarmente idonei. La strategia, che 
definisce in termini di scelte, operazioni e risultati la dinamica del cambiamento, 
ha, quindi, una valenza particolare in quanto espressione di un’azione di governo 
fortemente personalizzata e che si sviluppa in particolari condizioni di contesto 
spaziale e temporale di aziende e di mercato, con obiettivi innovativi. 
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Ciò che caratterizza la strategia è il carattere straordinario degli eventi che la 
compongono e che si sovrappongono, in un primo momento, ai fatti della politica, per 
poi esserne completamente assorbiti nel divenire della gestione, quando hanno perso la 
loro carica innovativa. La politica è una sola e le strategie sono tante. Le strategie 
possono essere considerate come espressioni particolarmente evolute della politica. 
 
Prima di approfondire il rapporto tra politica aziendale e politica gestionale, è bene 
definire cosa si intende per politica aziendale partendo, anche in questo caso, da alcune 
riflessioni del Professor Bertini.  
La politica aziendale è il prodotto del governo il quale riempie di contenuti tecnici, 
finanziari, patrimoniali ed economici la vita dell’azienda. La politica aziendale può 
essere definita come l’esplicitazione, in termini di proposte gestionali, soluzioni 
tecniche, operazioni e risultati, dell’azione di governo.  
Questa esplicitazione passa attraverso un complesso e articolato sistema di decisioni e 
di operazioni che costituisce il “substrato della politica aziendale”: cioè, alla base della 
politica aziendale c’è un sistema molto capillare e articolato di decisioni e operazioni 
che sono il risultato dell’attività di governo. 
Alle fondamenta dell’attività di governo, e quindi della politica aziendale, troviamo 
una serie di trasformazioni, fenomeni e accadimenti che nel loro divenire danno 
contenuto alla politica aziendale.  Sono risorse acquisite, utilizzate o rimosse, 
investimenti che si realizzano, finanziamenti che si ottengono, sono prodotti e servizi 
che si rendono, nuove tecnologie che si applicano, organigrammi che si modificano, 
scenari che cambiano, relazioni e rapporti che nascono e si evolvono.  
 La politica aziendale è il prodotto del governo, ma per le sue caratteristiche 
particolari, per i valori che incorpora e che trasmette alla gestione aziendale, 
costituisce il principale elemento di qualificazione del governo, e in ultima analisi, 
l’elemento di apprezzamento. Un governo si valuta per i risultati, la politica aziendale 
è la strada che porta a quei risultati. 
  La politica aziendale segue un aspetto dell’attività del governo propriamente ancorato 
al successo e quindi alla creazione di valore.  I fatti, gli accadimenti ed i fenomeni 
attraverso i quali prende forma l’azione di governo, producono dei risultati suscettibili 
di valutazione critica e di misurazione. Attraverso i risultati dei fatti, degli accadimenti 
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e dei fenomeni, si misura l’azione di governo. Ma sull’ottenimento degli stessi risultati 
incidono in maniera forte e preponderante gli indirizzi e i valori che ispirano la politica 
aziendale. La politica aziendale, tracciando la strada che l’azienda deve seguire per 
raggiungere i risultati stabiliti, determina al tempo stesso, la capacità dei fatti, dei 
fenomeni e degli accadimenti provocati dal governo, in termini di economicità e 
vitalità del sistema aziendale, di incidere positivamente sul processo di crescita e di 
sviluppo dell’azienda. 
Passando ad esaminare più specificatamente il rapporto tra politica aziendale e politica 
gestionale, la politica aziendale incorpora un insieme articolato ed eterogeneo di 
politiche, che possiamo definire di gestione, dando alla gestione una valenza generale 
che copre tutte le operazioni poste in essere dal momento in cui l’azienda viene 
concepita e realizzata fino al momento in cui cessa di esistere.  
Questa affermazione necessita di alcune precisazioni, poiché quando si ha a che fare 
con le amministrazioni pubbliche non si può parlare di cessazione dell’azienda. Per 
espressa previsione legislativa, infatti, e per motivazioni insite nella natura e 
nell’esistenza stessa degli Enti locali, questi ultimi non possono fallire e non possono 
neppure cessare di esistere.  
Gli Enti locali possono, tuttavia, evolversi, diventare qualcos’altro, trasformarsi in 
“gruppi pubblici” attraverso alleanze strategiche con altre istituzioni ad esse correlate 
o collegate, ma non possono scomparire.  
Per cui la politica aziendale nell’ambito degli Enti locali è la sommatoria di tutte le 
politiche di gestione che coprono tutte le distinte operazioni poste in essere 
dall’azienda dell’ente locale dal momento in cui è stata concepita e realizzata e per 
tutto il percorso evolutivo che la caratterizza. 
La valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico si qualifica come una politica 
di gestione, in quanto riflette un particolare aspetto, oggetto e momento della gestione. 
La politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico è solo una delle 
politiche gestionali che elevata a sistema definisce la politica dell’azienda dell’ente 
locale che ha, invece, una valenza generale poiché non riflette aspetti, momenti  o 
oggetti particolari della gestione, ma costituisce il prodotto generico dell’attività di 
governo. 
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La politica gestionale, in generale, e la politica di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare, in particolare, assolve ad una ben più elevata funzione: quella di 
avvicinare il mondo del pensiero a quello dell’azione43.  
Dalle politiche di gestione discende l’insieme di processi decisionali e di percorsi 
gestionali posti in essere al fine di promuovere il funzionamento dell’azienda; 
discende, quindi, “il sistema di operazioni” che caratterizzano l’andamento della 
gestione di ogni azienda. 
“Anello di collegamento tra la gestione soggettiva e quella oggettiva, le politiche di 
gestione costituiscono il fondamento dell’azione di governo delle imprese” (Bertini,  
Scritti di politica aziendale). 
A mio avviso, è importante sottolineare che, dietro alla formulazione della politica 
gestionale c’è un intensa attività di pensiero degli uomini che influiscono e partecipano 
all’attività di governo; per cui, calandoci nel contesto pubblico, dietro 
all’esplicitazione di una rinnovata politica di valorizzazione del patrimonio pubblico, 
esiste o dovrebbe esistere, un substrato impercettibile di idee, impregnato di una 
straordinaria carica operativa sulla gestione, che costituisce un ripensamento profondo 
e quindi una rivoluzione degli schemi mentali dei soggetti che determinano la 
gestione.   
Tale politica gestionale, processo coerente e finalizzato di governo, si traduce tra le 
altre cose, nella pianificazione di interventi finalizzati a conseguire determinati 
obiettivi.  La pianificazione si concretizza in una successione di piani e di programmi 
nei quali vengono fissati sia gli obiettivi universali perseguiti dalla politica in senso 
generale, sia gli obiettivi individuati in relazione ad ogni specifico intervento44.  
Le politiche di gestione, in quanto atti di governo indipendenti e autonomi, avrebbero 
un proprio svolgimento anche in assenza di uno specifico sistema di pianificazione e di 
programmazione: in realtà il ricorso agli schemi di pianificazione e di 
                                                 
43 Bertini definisce in questo modo la politica di gestione: “le politiche di gestione colmano il distacco 
tra il mondo del pensiero e quello dell’azione, tra l’attività di pianificazione e le concrete 
manifestazioni aziendali. Esse si estrinsecano nel complesso sistema di decisioni promanante dal 
sistema di ipotesi-obiettivo poste alla base dei piani e dei programmi; la loro funzione è l’attivazione 
dell’azienda”, BERTINI, Scritti di politica aziendale, pag. 52, op.cit. 
44 Bertini definisce la pianificazione come “l’espressione più elevata della creatività razionalizzata, 
punto d’incontro tra la managerialità e l’imprenditorialità” , che si “condensa in una successione di 
piani e di programmi, con il proposito di avvicinare sempre più il mondo delle ipotesi a quello della 
realtà. Il budget funzionale o programma elementare, rappresenta l’ultimo anello di questa catena che 
congiunge il pensiero all’azione aziendale” BERTINI, Scritti di politica aziendale, pag. 52, op.cit.  
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programmazione ha importanti riflessi sia sul processo decisionale in oggetto, in 
quanto favorisce lo sviluppo delle politiche di funzionamento e la generazione di un 
sistema coordinato e articolato di obiettivi, di tempi e di modalità per raggiungerli,  sia 
sui processi di controllo di gestione, in quanto costituisce il presupposto e la base 
oggettiva di riferimento per poter porre in essere un sistema di controllo, cioè uno 
strumento di verifica, di indirizzo, di monitoraggio, nonché di stimolo, di 
potenziamento e di responsabilizzazione sui risultati conseguiti.  
La pianificazione nasce dall’esigenza umana di avvicinare il futuro al presente, ossia 
di prevedere il futuro e, in un certo senso, di anticiparlo, al fine di assicurare un 
andamento positivo alla gestione. La pianificazione è la forma più evoluta e razionale 
della creatività e costituisce una sorta di “comunione” tra la lungimiranza e 
l’innovatività della sfera creativa dell’intelligenza umana e l’assennatezza e 
l’oggettività della sfera razionale.  
La funzione di pianificazione ha inizio con l’indagine prospettiva con la quale s’ 
indaga e si cerca di prevedere il futuro e si delineano le ipotesi da porre alla base del 
processo di pianificazione. 
La pianificazione strategia, o pianificazione propriamente detta, riguarda le condizioni 
operative di base, ossia gli aspetti strutturali della gestione, e investe un arco temporale 
medio lungo; la pianificazione operativa, o programmazione, investe, invece, gli 
aspetti funzionali della gestione e quindi un arco temporale breve. Il risultato della 
pianificazione strategica è il piano di gestione, mentre quello della programmazione è, 
come suggerisce il termine stesso, il programma di gestione. 
Piani e programmi sono entrambi documenti di governo nei quali vengono fissati gli 
obiettivi generali e funzionali, strategici e tattici, della gestione.  Mentre i piani 
contengono obiettivi generali e strategici di medio-lungo termine riflettenti le 
condizioni operative di base, i programmi contengono obiettivi, funzionali e tattici, di 
breve periodo concernenti il funzionamento dell’azienda. 
Le ipotesi poste a base dei piani derivano direttamente dall’indagine prospettiva, 
mentre quelle poste a base dei programmi derivano dalle ipotesi poste a base dei piani. 
Una volta precisato cosa si intende per processo articolato di idee, di decisioni e di 
operazioni e cosa si intende per politica gestionale, occorre definire in che cosa 
effettivamente consiste tale politica e verso quali obbietti è orientata.  
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La politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico, secondo la 
definizione illustrata nei paragrafi precedenti, può concretizzarsi, sostanzialmente, in 
tre tipi di “intervento” che andrò ad illustrare nel prosieguo del paragrafo:  
1. Conferimento di valore; 
2. Incremento di valore; 
3. Configurazione o ri-configurazione del valore. 
 
1) Conferire valore significa dare, concedere, attribuire, valore ad uno 
specifico asset o ad un agglomerato di asset. Ciò presuppone la presa di coscienza da 
parte dell’ente locale dell’esistenza, all’interno del portafoglio di asset, di un 
determinato bene immobile, ovvero di un’universalità omogenea o eterogenea di beni 
immobili, cui in precedenza non era stata attribuita sufficiente attenzione in termini di 
riconoscimento ed apprezzamento dei relativi pregi e delle relative potenzialità.  
Attraverso quindi una politica di valorizzazione orientata al conferimento di valore, 
l’ente locale riconosce, attribuisce ed utilizza, il valore di uno o più asset detenuti in 
portafoglio, sia promuovendo il giusto apprezzamento di quanto non era stato 
sufficientemente messo in luce in precedenza, sia rendendo fruttifero un bene 
potenziale.  
2) Incrementare il valore significa accrescere, sviluppare, aumentare, la prosperità, 
la produttività o l’utilità, di un determinato asset o di un portafoglio di asset. In questo 
caso l’ente locale, cosciente delle potenzialità attuali di un certo bene o di un 
agglomerato di beni, pone in essere degli interventi al fine di potenziarne e 
massimizzarne l’utilità, ovvero la capacità di produrre reddito o di generare benefici 
sociali.  Si tratta quindi di un intervento che fa leva sulla conformazione attuale del 
bene e sugli elementi suscettibili di creare maggior valore, al fine di incrementarne le 
potenzialità. 
3) Riconfigurare il valore significa dare una nuova configurazione, ovvero 
attribuire una conformazione diversa, ad un determinato oggetto. In questo caso 
l’oggetto della riconfigurazione è costituito dall’insieme delle parti, delle 
caratteristiche, degli elementi tangibili e intangibili, delle potenzialità e dei pregi, di un 
determinato bene immobiliare pubblico o di un agglomerato di beni suscettibili di 
creare maggior valore.  
 74
Attraverso questo tipo di intervento l’ente locale rivoluziona la conformazione attuale 
di un certo bene e la ri-configura, al fine di massimizzare la capacità di quest’ultimo di 
generare valore in termini di maggiori flussi economici e/o di maggiori “flussi di 
benefici sociali”. La riconfigurazione comporta una vera e propria rivoluzione in 
quanto mira a sfruttare le potenzialità inespresse del bene attraverso una vera e propria 
trasformazione strutturale del bene in oggetto. 
 In questa trattazione ho cercato di individuare sommariamente quali tipologie di 
intervento possono essere adottate dalle amministrazioni pubbliche che esplicitano una 
rinnovata politica di gestione e di valorizzazione del proprio patrimonio immobiliare.  
Si tratta tuttavia di un tentativo volto a dare sistematicità ad un problema e ad un tema 
che presenta numerosissimi elementi di eterogeneità e di complessità e che, perciò, 
include tutti i limiti e tutti i vantaggi di una semplificazione, in particolar modo quelli 
di fornire una raffigurazione generalizzata della realtà facilmente adattabile e 
plasmabile su una pluralità di casi specifici. 
All’interno della definizione ho posto l’accento su tre tipologie di intervento, ovvero 
quelle che, a mio avviso, spiegano in maniera più incisiva in che cosa consiste la 
valorizzazione del patrimonio immobiliare. Ovviamente l’Ente locale, in relazione ad 
uno stesso oggetto (un determinato bene ovvero un’universalità di beni immobili 
pubblici), può adottare una o più combinazioni delle tre tipologie di intervento sopra 
delineate, integrando ad esempio un intervento orientato alla riconfigurazione del 
valore con uno orientato all’incremento. 
Esiste quindi una pluralità di combinazioni che possono susseguirsi l’una all’altra: 
tuttavia, per esigenze di classificazione e di semplificazione ho ritenuto opportuno 
trattare i singoli interventi come “entità autonome”.  
Ulteriori considerazioni possono essere fatte in merito alla successione temporale dei 
tre interventi: se volessimo posizionare le tre tipologie di intervento su un asse del 
tempo seguendo, quindi, l’ordine cronologico, posizioneremmo per primo l’intervento 
orientato al conferimento di valore, per secondo quello volto all’incremento del valore, 
e per ultimo quello relativo alla riconfigurazione del valore. 
Questa rappresentazione semplificata e “temporizzata” della realtà subirebbe, tuttavia,  
delle variazioni qualora l’ente locale, attuando i propri programmi di governo non 
strettamente attinenti alla gestione del patrimonio, deliberasse l’esecuzione di 
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interventi strutturali che  avessero l’effetto di cambiare la conformazione dei beni 
oggetto della ristrutturazione. In questo caso verrebbe meno la successione temporale 
sopra delineata, poiché, l’Ente locale, nel perseguimento di un obiettivo di fase 
(interventi strutturali su di un immobile di proprietà, strumentali al raggiungimento di 
un obiettivo finale, nell’ambito dell’attuazione di un programma non attinente alla 
gestione o alla valorizzazione del patrimonio in senso stretto), innalzerebbe 
incidentalmente le basi per un successivo intervento orientato al conferimento e 
all’incremento di valore del bene oggetto della ristrutturazione.  
Al di là della differenziazione terminologia dei tre tipi di intervento, sussiste, in ultima 
analisi, anche una differenziazione etimologica che trova fondamento nei contenuti 
intrinseci di ciascun intervento e che giustifica, quindi, una classificazione di questo 
tipo. 
 È chiaro poi che una politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico 
non possa prescindere da una serie di interventi, correlati ai tre precedenti, volti ad 
assicurare una corretta gestione degli immobili: mi riferisco agli interventi di 
manutenzione in senso stretto, di conservazione del patrimonio, di gestione delle 
utenze, etc. 
Una politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico deve andare di 
pari passo con una gestione efficiente della porzione di patrimonio su cui sono stati 
programmati una serie articolata e complessa di interventi finalizzati in buona sostanza 
a creare valore. 
 
2. Valorizzazione del patrimonio e principi di razionalità economica 
 
Nel paragrafo precedente ho chiarito cosa, a mio avviso, significa “valorizzare il 
patrimonio immobiliare pubblico” e ho presentato “il percorso” che mi ha portato ad 
elaborare questa definizione. In questo paragrafo affronto invece un altro punto della 
mia trattazione, ossia analizzo singolarmente, alcuni principi cui gli Enti locali sono 
chiamati a rispettare nel processo di definizione della politica di valorizzazione del 
proprio patrimonio immobiliare. 
Come ho scritto nella fase conclusiva del paragrafo precedente, un’efficace politica di 
valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico non può prescindere da un’attenta 
gestione del patrimonio stesso; questo spiega perché, tra i principi che dovrebbero 
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sovrintendere e guidare la formulazione di un sistema articolato di interventi di 
valorizzazione, ve ne sono alcuni che presentano un legame molto forte con i 
coesistenti interventi di gestione in senso stretto.  
 
I principi fondamentali cui gli Enti locali devono ispirarsi possono essere ricondotti a: 
a) Principio di conservazione o di programmazione del valore del patrimonio; 
b) Massimizzazione dell’utilità sociale del patrimonio attraverso le politiche di 
portafoglio infrastrutturale; 
c) Valorizzazione sociale e reddituale del patrimonio; 
d) Verifica dell’economicità della gestione patrimoniale, con riferimento a due 
elementi: 
- le diverse tipologie di patrimonio; 
- il tipo di attività cui sono destinati. 
 
La generalità di tali principi fa sì che essi possano essere elevati a principi universali di 
guida dell’azione di governo degli amministratori locali nell’ambito della gestione dei 
propri asset. Ascrivere tali principi ai soli interventi di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare sarebbe ingiustamente limitativo45. 
Il principio di conservazione o di programmazione del valore del patrimonio è 
chiaramente un principio cautelativo, poiché volto a prevenire qualsiasi attività in 
grado di modificare o compromettere le caratteristiche, materiali e immateriali, ovvero 
gli elementi di valore, di un determinato bene o di un complesso di beni. Gli 
amministratori locali, nell’ambito delle decisioni di governo concernenti i beni 
immobiliari pubblici, devono garantire il mantenimento nel lungo periodo dello “stato 
originario degli elementi di valore” incorporati negli asset, evitando qualsiasi 
intervento che possa determinarne un’alterazione o un deterioramento. Il principio di 
conservazione é strettamente correlato a quello di programmazione del valore dei beni, 
poiché solo attraverso un’attenta e adeguata pianificazione degli interventi di 
manutenzione ordinaria e straordinaria, è possibile evitare il degrado degli elementi di 
                                                 
45 Tali principi sono enunciati in alcune slide che trattano il tema della valorizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico pubblicate nel sito di SDA Bocconi, al seguente link: 
http://www.sdabocconi.it/aree_div/dap/it/file/netcel06_convegno/ 
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valore intrinseci ad ogni bene, promuovendone, quindi, la conservazione e la fruibilità 
nel tempo. 
Il principio della massimizzazione dell’utilità sociale del patrimonio attraverso 
politiche di portafoglio infrastrutturale enuncia un assioma, ossia la massimizzazione 
dell’utilità sociale, e prescrive un comportamento, l’attuazione di politiche di 
portafoglio infrastrutturale. Soffermandosi sulla prima parte dell’enunciato la 
massimizzazione è diretta, in generale, a porre in essere delle operazioni tali da far 
assumere ad una funzione il suo valore massimo; la funzione da massimizzare in 
questo caso è quella dell’utilità sociale del patrimonio.  
Il patrimonio immobiliare pubblico, in quanto bene della collettività, deve essere 
impiegato e amministrato in maniera ottimale in modo tale che l’utilità, ossia la 
soddisfazione, che ciascun cittadino ricava dalla fruizione diretta o indiretta di un certo 
bene appartenente alla sfera del patrimonio immobiliare pubblico, corrisponda a quella 
massima ottenibile46. 
La seconda parte dell’enunciato prescrive invece l’adozione di una politica di 
portafoglio infrastrutturale strumentale al raggiungimento dell’obiettivo della 
massimizzazione dell’utilità sociale del patrimonio. La politica infrastrutturale attiene 
sostanzialmente all’insieme degli impianti in grado di influenzare, positivamente o 
negativamente lo svolgimento di un’attività economica. 
 Per cui l’ente locale al fine di consentire un livello di soddisfazione sociale 
corrispondente a quello massimo, deve attuare degli interventi sull’insieme degli 
impianti e in particolar modo su quelli che possono influenzare positivamente la 
qualità del servizio, in modo tale da consentire alla generalità dei “cittadini” il pieno e 
ottimale godimento del bene, o ad esempio, del servizio erogato al suo interno. In 
estrema sintesi tale principio è finalizzato all’innalzamento degli indici di utilizzo 
sociale del bene attraverso politiche di indirizzo infrastrutturale. 
Per quanto riguarda il principio di valorizzazione sociale e reddituale del patrimonio, 
nel paragrafo precedente ho discusso ampiamente il concetto di valorizzazione, non ho 
chiarito, tuttavia, con l’intenzione di farlo in questo paragrafo, quali finalità profonde 
sotto-intendano la valorizzazione. In tal senso è possibile individuare due “tipologie” 
di valorizzazione: la valorizzazione sociale e la valorizzazione reddituale del 
                                                 
46 Il concetto di utilità sociale merita un approfondimento soprattutto quando sono gli Enti locali a 
doversi ispirare a tale principio. 
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patrimonio. A mio avviso non è corretto, o meglio, è improprio, parlare distintamente 
di valorizzazione sociale e di valorizzazione redditttuale, in quanto, nella maggior 
parte dei casi, l’ente locale promuovendo una politica di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare, persegue entrambe le finalità, quella sociale e quella reddituale che sono 
strettamente concatenate e interdipendenti nell’ambito delle amministrazioni 
pubbliche. Per spiegare cosa si intende per valorizzazione sociale e reddituale del 
patrimonio occorre interrogarsi sul concetto di creazione di valore nelle 
amministrazioni pubbliche e rimando la trattazione del tema al capitolo successivo. 
L’ultimo principio riguarda la verifica dell’economicità della gestione patrimoniale, 
con riferimento alle diverse tipologie di patrimonio e agli usi che di questo se ne 
fanno. 
Per spiegare il principio sopra riportato occorre rifarsi al concetto di economicità 
universalmente inteso e al concetto di economicità specifico e appropriato per gli Enti 
locali47; la semplice traslazione del concetto di economicità dall’azienda privata 
all’azienda pubblica potrebbe infatti risultare fuorviante. 
Nell’accezione tradizionalmente accolta si ha economicità quando l’azienda è in grado 
di generare risorse sufficienti per rimunerare tutte le condizioni di produzione e di 
consumo utilizzate per svolgere le proprie combinazioni economiche48.  
                                                 
47 Bertini definisce l’economicità come il fondamento dell’azienda. In senso generale per economicità 
si intende l’attitudine dell’azienda a creare valore. Se l’azienda non produce ricchezza, se non crea 
valore, non siamo di fronte ad un’azienda. l’azienda che non sa creare le condizioni per la propria 
esistenza non è un’azienda, perché l’azienda deve essere atta a perdurare.  Quindi, è indubbio che 
un’azienda debba averequeste caratteristiche per essere tale, quindi deve essere in grado di produrre 
ricchezza, di creare valore. la condizione affinché l’azienda produca valore è che la gestione, ossia 
l’insieme dei fatti, delle operazioni che la caratterizzano in senso reale abbiano certi connotati e 
congiuntamente rivisti, analizzati e considerati esprimono questa capacità. Quindi l’economicità 
scaturisce dalla gestione e la gestione è diversa nelle sue manifestazioni guardando l’universo delle 
aziende ed è diversa nelle sue manifestazioni anche guardando la stessa azienda, perché un’azienda 
che fosse sempre uguale a se stesse è inconcepibile, poiché è u fenomeno dinamico. La vita 
dell’azienda è vita economica che però scaturisce dalla vita spirituale e materiale degli uomini che la 
governano. Queste riflessioni sono il frutto di un’elaborazione di alcuni pensieri espressi dal Professor 
Bertini nell’ambito delle lezioni del corso di Strategia e Politica Aziendale. 
48 Questa definizione di economicità trova riscontro nel libro di Giuseppe AIROLDI, Giorgio 
BRUNETTI, Vittorio CODA, Corso di Economia Aziendale, Milano, IL MULINO, 2005, pag. 162. Il 
concetto di economicità è stato autorevolmente approfondito da diversi autori, tra i quali Onida, 
“attitudine a remunerare con i ricavi i costi entro tempi di attesa concretamente sopportabili”, P. 
ONIDA, Economia d’azienda, Torino, UTET, 1965; Gianessi, “equilibrio economico a valere nel 
tempo (…) inteso come (…)remunerazione adeguata di tutti i fattori utilizzati…, compenso, 
proporzionale ai risultati raggiunti, al soggetto economico per conto del quale l’attività si svolge”, 
Egidio GIANNESSI, Appunti di economia aziendale, , pag 28 e segg.; Caramiello, “ricavi (…) tali da 
coprire i costi correlativi e lasciare un margine per un compenso equo al capitale di rischio”, 
Caramiello, L’azienda, op.cit. CERCARE EDITORE 
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L’economicità è una regola di condotta che trova proprio nel rispetto delle condizioni 
di funzionamento il suo fondamento. L’economicità come verifica delle condizioni di 
equilibrio reddittuale e del congiunto equilibrio finanziario e monetario, vale per 
qualsiasi tipologia di istituto, impresa o amministrazione pubblica che sia.49 
 
Figura n. 6 - Traslazione del concetto di economicità dell’azienda pubblica 
 
Fonte: Enrico DEIDDA GAGLIARDO, “La creazione del valore nell’Ente locale”. 
 
Come risulta dalla figura i ricavi conseguiti dalle aziende private, quale contropartita 
di un bene/ servizio in uscita, costituiscono la rimunerazione diretta dei costi da queste 
                                                 
49 Brunetti parla di “regola di condotta aziendale”, ossia perseguimento di fini economici, rispetto 
delle condizioni di svolgimento duraturo e autonomo, verifica delle condizioni di equilibrio reddittuale 
e di congiunto equilibrio finanziario e monetario. Se si ragiona in termini di svolgimento dell’attività 
economica nel rispetto simultaneo di una serie di condizioni, si fa riferimento ai seguenti istituti: 
equilibrio reddittuale: è la prima fondamentale condizione che deve essere rispettata e che si manifesta 
come equilibrio tra componenti positivi e negativi di reddito ed esprime l’attitudine dell’impresa a 
rimunerare, con i componenti positivi di reddito, tutti i fattori produttivi, compresi il capitale di 
prestito e di rischio; efficienza e flessibilità della gestione: ulteriore condizione da rispettare 
simultaneamente all’equilibrio reddituale, per affermare che l’azienda opera in condizioni di 
economicità, è il mantenimento di un livello accettabile di efficienza, intesa come rendimento fisico-
tecnico dei processi produttivi.; congruità delle rimunerazioni: terza condizione da perseguire 
simultaneamente alle altre due, è la congruità dei prezzi-costi sostenuti e dei prezzi-ricavi conseguiti e 
la congruità delle rimunerazioni. Non si può parlare di economicità se l’azienda ottiene l’equilibrio 
reddituale grazie solo a particolari condizioni di acquisto delle materie prime o grazie ad una politica 
di prezzi imposti particolarmente elevati o anche grazie ad una rimunerazione non adeguata del 
capitale e del lavoro; equilibrio monetario: quarta condizione da soddisfare contemporaneamente alle 
prime tre, l’azienda deve operare secondo equilibrio tra componenti positivi e negativi di reddito, ma 
deve contemporaneamente esser in grado di far fronte agli impegni di pagamento, Giuseppe 
AIROLDI, Giorgio BRUNETTI, Vittorio CODA, Corso di Economia Aziendale, Milano, IL 
MULINO,  pag. 164 a pag. 173, OP.CIT.. 
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sostenute per la loro produzione o erogazione; nell’azienda pubblica, invece, potrebbe 
non verificarsi la correlazione tra proventi introitati e costi sostenuti per l’erogazione 
del servizio alla collettività. Questo scollamento è direttamente collegato al fatto che 
nell’ente locale le risorse necessarie a remunerare i “fattori produttivi”, possono 
affluire secondo diverse modalità: in forma di contributi e trasferimenti, in forma di 
prelievi tributari, in forma di proventi per la vendita di servizi, in forma di 
finanziamenti a titolo di credito.  Ciò comporta talvolta che all’erogazione di un 
servizio e quindi al sostenimento di un costo da parte dell’amministrazione pubblica, 
non corrisponda la relativa entrata sotto forma d’introito derivante dalla “vendita” del 
servizio stesso. 
Così, mentre l’azienda privata cerca nello scambio di mercato le condizioni di 
esistenza e di incremento durevole del margine positivo tra ricavi e costi, l’azienda 
pubblica ricerca, in ultima analisi, un’eguaglianza tra proventi e costi a valere nel 
tempo, poiché un eventuale margine positivo potrebbe avere una valenza diversa 
rispetto a quello che assume per l’azienda privata (l’azienda privata cerca di 
massimizzare il profitto che rappresenta, in termini semplicistici, l’estrema sintesi del 
successo sul mercato e quindi della soddisfazione del cliente e della positività 
gestionale). 
L’eventuale margine positivo tra proventi e costi potrebbe assumere un significato 
negativo in termini di socialità, ossia rispetto al fine istituzionale del soddisfacimento 
della collettività; l’eccedenza potrebbe infatti derivare da una pressione tributaria 
eccessiva e dunque da un sacrificio imposto alla collettività superiore a quello 
necessario ed equo. Per converso, un’eccedenza dei costi rispetto ai proventi potrebbe 
essere interpretata negativamente in un’ottica aziendale, come espressiva di un 
afflusso di risorse insufficiente a remunerare i fattori della produzione; ma 
assumerebbe indubbiamente un significato positivo in termini di socialità, poiché 
indicativa di una minore pressione tributaria e quindi di un minor sacrificio. 
Per cui il concetto di economicità applicato alle istituzioni pubbliche necessità di un 
“processo di raffinazione” poiché deve contemperare due istanze: quella economico-
aziendale, diretta ad ottimizzare il rapporto tra risorse economiche affluite (proventi) e 
risorse economiche consumate (costi), e quella socio-istituzionale di soddisfacimento 
dei bisogni degli utenti.  
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“L’economicità, quale condizione di esistenza e di funzionamento delle aziende 
pubbliche, nasce dal contemperamento dell’istanza di efficienza con quella di efficacia 
e deve essere perseguita nella duplice prospettiva spaziale e temporale” (Gagliardo 
Deidda, La creazione del valore nell’Ente locale)50. 
La prospettiva spaziale implica il soddisfacimento delle istanze dei diversi soggetti 
interni ed esterni,ù che gravitano intorno alla pubblica amministrazione; la prospettiva 
temporale implica, invece, che il soddisfacimento attuale dei bisogni della collettività 
non pregiudichi il soddisfacimento futuro delle stesse.  
Per cui ponendoci in quest’ottica, “l’economicità, che qui assume la configurazione 
ampia, costituisce la scelta della via economicamente più opportuna tra possibili 
comportamenti alternativi (efficienza), al fine di consentire il raggiungimento, entro un 
determinato arco temporale, dello scopo istituzionale del soddisfacimento dei bisogni 
(efficacia) dei diversi portatori di interessi (prospettiva spaziale), preservando la 
possibilità, o meglio incrementando la probabilità, di conseguimento futuro dello 
stesso (prospettiva temporale)” (Gagliardo Deidda, La creazione del valore nell’Ente 
locale). 
Le definizione che ho riportato nel paragrafo precedente corrisponde a una definizione 
di economicità ampia intesa quale sintesi di efficienza e di efficacia.   
La politica di gestione e di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico deve 
uniformarsi al principio di economicità, avendo riguardo, in particolar modo, alla 
tipologia di bene pubblico e agli usi che di questo se ne fanno.  
Qui di seguito riporto una matrice che fornisce una rappresentazione grafica delle 
relazioni tra due variabili, l’efficienza e l’efficacia, che lette congiuntamente 
forniscono un’ulteriore dimensione, quella dell’economicità, intesa qui nell’accezione 
ampia.   
 
                                                 
50 Gagliardo afferma che “ il soddisfacimento delle esigenze della collettività costituisce l’obiettivo 
istituzionale della Pubblica Amministrazione: se questa riesce a soddisfare i bisogni primari e 
secondari degli utenti, è allora corretto affermare che la sua azione è efficace , e la sua efficacia 
esprime l’utilità complessivamente ottenutain virtù dell’incontro tra la domanda di servizi da parte del 
beneficiario dell’azione pubblica e l’offerta di servizi realizzati. Tuttavia, laddove la ricerca di utilità 
dei cittadini poggi su canali di acquisizione e processi di utilizzo delle risorse non ponderati con la 
previsione delle future esigenze, si potrebbe pregiudicare irrimediabilmente la possibilità d’essere 
efficaci nel lungo periodo; ne deriva la necessità di migliorare la gestione e l’uso delle risorse (…) in 
altri termini, occorre ottimizzare le modalità di assorbimento delle utilità al fine di migliorare 
l’efficienza”, DEIDDA GAGLIARDO, La creazione di valore nell’ente locale,op.cit. 
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Figura n. 7 - Matrice di rappresentazione dell’economicità ampia, quale sintesi di 
efficienza e di efficacia 
 
 
  
 
Fonte: Enrico DEIDDA GAGLIARDO, La creazione del valore nell’ente locale. 
 
Quadrante 1: l’ente locale spreca risorse pubbliche (bassa efficienza) e non raggiunge 
tutti gli obiettivi rappresentanti la missione istituzionale (bassa efficacia). L’ente locale 
svolge i suoi processi con una tale inefficienza da pregiudicare il soddisfacimento 
attuale e futuro delle istanze e delle aspettative dei diversi portatori di interessi. 
Quadrante 2: l’ente locale persegue la massimizzazione dell’efficienza in forma quasi 
miope, poiché non presta attenzione al possibile peggioramento qualitativo e 
quantitativo del bene/servizio e all’incremento dell’entità del sacrificio imposto agli 
utenti. 
Quadrante 3: l’ente utilizza in forma indiscriminata le risorse pubbliche (bassa 
efficienza) per riuscire a raggiungere nel breve periodo gli obiettivi esprimenti le 
finalità istituzionali (alta efficacia). L’amministrazione realizza i processi in modo 
irrazionale e non lungimirante; di conseguenza, all’elevata possibilità di conseguire nel 
presente la missione istituzionale si contrappone la certezza dell’impossibilità di 
soddisfacimento futuro delle istanze di tutti i portatori di interessi. 
Quadrante 4: l’ente ottimizza l’utilizzo delle risorse (alta efficienza) al fine di 
raggiungere tutti gli obiettivi esprimenti la missione istituzionale (alta efficacia). 
L’amministrazione realizza i processi gestionali ricercando l’efficienza in forma 
Figura 2.1 – Fonte: Gagliardo Deidda 
Enrico, La creazione del valore nell’ente 
locale, Giuffrè editore, 2001  
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combinata con il perseguimento dello scopo istituzionale, al fine di soddisfare nel 
presente le istanze dei diversi interlocutori sociali (prospettiva spaziale), 
incrementando la possibilità di conseguimento futuro dello stesso (prospettiva 
temporale). 
Questa matrice sintetizza quali comportamenti possono essere adottati dalle 
amministrazioni pubbliche analizzando fondamentalmente due variabili: l’efficienza e 
l’efficacia. 
In generale, si può affermare che l‘azienda dell’ente locale è efficace quando riesce a 
raggiungere gli obiettivi rientranti nella propria mission istituzionale, incrementando al 
tempo stesso, la possibilità di conseguimento futuro della stessa. Traslando questo 
concetto nell’ambito della gestione del patrimonio immobiliare, si può 
ragionevolmente affermare che l’azienda pone in essere una gestione efficace del 
proprio patrimonio, quando, attraverso l’utilizzo e l’impiego dei beni della collettività, 
riesce a raggiungere gli obiettivi che si è prefissata e, conseguentemente, riesce a 
soddisfare le istanze, i bisogni e le aspettative della Comunità stessa. 
Allo stesso tempo, l’azienda dell’ente locale è efficiente quando, per raggiungere gli 
obiettivi che si è prefissata, pone in essere un insieme di processi gestionali tali per cui 
l’impiego di risorse necessarie per il raggiungimento degli obiettivi è minimo. 
Traslando il concetto nell’ambito della gestione del patrimonio immobiliare, l’azienda 
dell’ente locale pone in essere una gestione efficiente del proprio patrimonio, quando 
instaura una serie di processi gestionali tali per cui il consumo di risorse è minimo. 
Se l’ente locale riesce a soddisfare congruamente gli obiettivi che si è prefissata e 
quindi, in ultima istanza, a realizzare la propria mission istituzionale, minimizzando la 
quantità di risorse necessarie per la relativa concretizzazione, allora l’azienda dell’ente 
locale opera all’insegna dell’economicità in senso ampio. 
Il rispetto del principio di economicità nella gestione e valorizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico va verificato sia in relazione alla diverse tipologie di beni, sia in 
relazione agli utilizzi dei beni stessi. 
Di seguito è riportato uno schema dove sono indicate le condizioni di economicità per 
tipologia di beni e per tipologia di attività; in particolare sono indicate le condizioni di 
economicità per i beni demaniali, per i beni patrimoniali indisponibili e per i beni 
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patrimoniali disponibili e per ciascuna categoria di beni sono indicate le condizioni di 
economicità in relazione ai diversi utilizzi. 
Gli immobili sono ripartiti nelle seguenti categorie in relazione al loro utilizzo: 
- immobili per servizi di supporto interno aziendale: si tratta di immobili utilizzati 
dall’azienda dell’ente locale come sede dei propri uffici e/o. come sede di svolgimento 
delle proprie attività. Sono beni strumentali al funzionamento della “macchina 
pubblica” e non all’erogazione di servizi di pubblica utilità. Si tratta ad esempio delle 
sedi utilizzate per l’erogazione dei servizi alle istituzioni (segreteria generale, affari 
generali, assistenza organi istituzionali, gabinetto del Sindaco, ufficio stampa) o dei 
servizi amministrativi (finanza, ragioneria, tributi, patrimonio, personale, economato, 
protocollo, urbanistica, lavori pubblici, …); 
- immobili per servizi caratteristici senza mercato di sbocco o con mercato di sbocco: 
questa categoria comprende i beni immobili utilizzati dall’ente locale per l’erogazione 
di servizi alla collettività e quindi strumentali al soddisfacimento dei bisogni, delle 
istanze e delle aspettative della comunità amministrata. Si tratta ad esempio dei locali 
adibiti ai servizi demografici civili e elettorali, ai servi di polizia e di giustizia locale, 
ai servizi di pubblica istruzione (asili nido, scuole materne, refezione scolastica), ai 
servizi culturali e ricreativi (biblioteche, musei, pinacoteche, teatri,  gallerie, servizi 
turistici, palestre, piscine, giardini, informa-giovani,), ai servizi sanitari e assistenziali 
(assistenza sanitaria,strutture di ricovero per anziani, residenza pubblica per famiglie e 
persone disagiate,…). La categoria comprende sia i servizi indispensabili che 
l’amministrazione pubblica deve fornire istituzionalmente per il soddisfacimento dei 
bisogni della collettività, la cui fruizione da parte dei cittadini non avviene dietro 
corresponsione di un corrispettivo, sia i servizi a domanda individuale ossia quei 
servizi che, non essendo considerati indispensabili, vengono erogati solo a coloro che 
ne fanno esplicita domanda, dietro generalmente la corresponsione di una tariffa  che 
non copre totalmente i costi di produzione; 
-immobili per i servizi accessori commerciali o non commerciali con mercato di 
sbocco: in questo caso si tratta di tutti quegli immobili che appartengono al patrimonio 
disponibile dell’ente e che possono essere utilizzati per vari usi (attività commerciali, 
locali ad uso abitativo, …) dietro corresponsione di un “prezzo di mercato”. Questi 
beni non vengono utilizzati dall’ente locale per l’erogazione di servizi generalizzati 
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alla collettività, ma vengono impiegati per il soddisfacimento di bisogni particolari 
(bisogni di singoli, di società, di associazioni, di persone fisiche o giuridiche in 
generale o di altri istituti pubblici) in relazione ai quali l’ente locale richiede il 
pagamento di un certo prezzo.  E’ bene precisare che si tratta di una categoria che 
comprende tutti quei servizi accessori, ossia non rientranti nella mission istituzionale 
dell’amministrazione pubblica, erogati o dall’ente stesso per il tramite di una società a 
controllo pubblico o di una società mista, o erogati da soggetti terzi, i quali di fatto, 
utilizzano i beni pubblici per lo svolgimento della propria attività dietro 
corresponsione di un canone. Questa categoria comprende anche tutti quegli immobili 
che vengono adibiti ad uso abitativo o ad altri usi, diversi da quello commerciale, 
dietro corresponsione di un canone a “prezzo di mercato”.  
Questa classificazione, oltre ad essere strumentale all’individuazione delle principali 
tipologie di servizi che possono essere erogati dall’ente locale impiegando il proprio 
patrimonio immobiliare, si presta anche ad ulteriori considerazioni in merito 
all’esistenza di un “mercato di sbocco” per ciascuna tipologia di servizio. 
La tripartizione dei servizi erogabili dall’ente ( è sottointeso che la terza categoria 
comprende i servizi accessori commerciali o non commerciali che possono essere 
erogati sia direttamente, sia indirettamente dall’ente locale o da terzi soggetti) origina 
una consequenziale suddivisione dei mercati di sbocco, qualora esista.  
Per quanto riguarda la prima categoria, ossia gli immobili che “sostengono” servizi di 
supporto interno, non esiste un mercato di sbocco perché, in primo luogo, il fruitore 
del bene è l’ente stesso, e in secondo luogo, tale bene non è strumentale all’erogazione 
di un servizio ma è semplicemente strumentale al funzionamento della macchina 
pubblica. 
 Per quanto riguarda la seconda categoria, i servizi caratteristici privi di un mercato 
sono i servizi indispensabili che l’ente locale deve erogare istituzionalmente i cui costi 
di produzione sono coperti indistintamente attraverso i prelievi tributari (es. servizi 
demografici civili e d elettorali, servizi di polizia locale, servizi di istruzione primaria 
e secondaria,…) e i servizi caratteristici con mercato di sbocco, sono i servizi a 
domanda individuale, per i quali, considerata la loro rilevanza sociale, è richiesto il 
pagamento di un corrispettivo minimo. 
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Infine, la terza categoria, comprende tutti quei servizi accessori che vengono erogati 
dietro corresponsione di un prezzo remunerativo pagato dall’utente e che possono 
essere organizzati in forma d’impresa ed in concorrenza con il settore privato. 
All’interno di questa categoria rientrano anche gli immobili locati per uso 
commerciale o abitativo o per altri usi a terze economie; in questo caso l’ente locale 
percepisce un canone di locazione generalmente remunerativo51. 
 
Figura n. 8 -  Condizioni di economicità per tipologia di beni e servizi 
Fonte: Convegno SDA Bocconi, “Gli strumenti finanziari per la valorizzazione del 
patrimonio degli Enti locali”. 
 
Gli Enti locali devono cercare di porre rimedio all’annoso problema della gestione del 
patrimonio immobiliare, là dove questo, per diversi motivi, rappresenta spesso, una 
mera voce di costo, a fronte della quale la voce ricavi risulta, il più delle volte, una 
variabile indefinita, attraverso l’attivazione di percorsi virtuosi che abbiano come 
postulato base il rispetto del principio di economicità.    
All’interno della tabella sono indicate le condizioni di economicità  per ciascuna 
tipologia di bene e in relazione a ciascun tipo di servizio erogato: nei casi in cui 
determinati beni vengano utilizzati dall’amministrazione pubblica al fine di supportare 
                                                 
51 Per un’ulteriore approfondimento relativo alla ripartizione dei servizi erogabili dall’ente e al 
problema del finanziamento degli stessi confrontare DEIDDA GAGLIARDO, La creazione di valore 
nell’ente locale, pag. 107 e segg., op.cit. 
 87
servizi alle istituzioni o servizi amministrativi, l’utilità derivante dal godimento di quel 
bene come sede istituzionale o amministrativa deve essere superiore, o al limite 
uguale, ai costi di gestione; nei casi in cui un determinato bene venga utilizzato per 
l’erogazione di un servizio caratteristico-istituzionale, il valore sociale e istituzionale 
creato con quel servizio deve essere superiore o per lo meno uguale ai costi di 
gestione. Gli eventuali proventi disponibili derivanti dall’erogazione di tali servizi 
devono essere almeno in grado di remunerare i costi di gestione; per quel che riguarda 
invece l’erogazione di servizi caratteristici per i quali esiste un mercato, il prezzo 
richiesto o la tariffa applicata per l’erogazione di quei servizi deve almeno coprire i 
costi di gestione; l’ultima categoria è costituita dall’erogazione di servizi accessori, 
commerciali e non commerciali, per i quali l’equazione tra proventi e costi di gestione 
deve necessariamente evidenziare un margine positivo. 
Se volessimo sintetizzare il contenuto della tabella esprimendolo con un’equazione di 
economicità, potremmo innanzitutto suddividere gli immobili in due sole categorie:  
- immobili strumentali o isituzionali(la classe contiene immobili a supporto aziendale e 
immobili strumentali all’erogazione di servizi indispensabili o a domanda individuale 
per la collettività); 
-immobili accessori o non istituzonali. 
Gli immobili strumentali, ad eccezione di quelli che supportano l’erogazione di servizi 
che hanno un mercato di sbocco (servizi a domanda individuale), devono fornire      
un’ utilità aziendale o sociale almeno pari ai relativi costi gestione. Ciò significa che, 
qualora l’azienda dell’Ente locale si rendesse conto che l’utilità derivante dall’utilizzo 
di quegli immobili, come sede amministrativa ovvero come luogo preposto 
all’erogazione di servizi alla collettività, fosse inferiore ai costi di gestione 
dell’immobile stesso, allora dovrebbe considerare la possibilità di esternalizzare la 
gestione di quegli immobili, ovvero di destinarli ad un altro utilizzo più redditizio ed 
erogare quei servizi in spazi diversi. 
 L’utilità prodotta per l’istituzione e per la collettività è la chiave di volta del 
problema: se l’utilità prodotta è superiore ai costi di gestione, l’utilizzo di quegli 
immobili può rimanere allo “status quo” o possono essere pianificati interventi volti a 
generare un margine positivo tra utilità aziendale/sociale e costi di gestione con un 
miglioramento in termini di efficacia e di efficienza; se invece l’utilità prodotta è 
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inferiore ai costi di gestione, allora si rendono necessari degli interventi strategici volti 
a invertire il segno dell’equazione. 
Per quanto riguarda invece gli eventuali proventi derivanti da tale tipologia di 
immobili, la logica aziendale vorrebbe che i “ricavi” remunerassero almeno i costi di 
gestione; in realtà, quando l’Ente locale eroga servizi indispensabili alla collettività, 
richiede un contributo minimo che di per sé non è in grado di remunerare i costi 
sostenuti per la sua erogazione. Per cui a fronte dell’erogazione di tali servizi si 
innescano modalità di remunerazione dei costi riconducibili in via prioritaria ai 
prelievi fiscali. Complessivamente, i proventi disponibili e le risorse derivanti 
dall’imposizione tributaria dovrebbero garantire un congruo sistema di copertura dei 
costi di gestione sostenuti dall’istituzione pubblica.   
Tra la categoria degli immobili strumentali rientrano anche quelli destinati 
all’erogazione di servi a domanda individuale, non indispensabili per la collettività, a 
fronte dei quali, l’ente locale richiede il pagamento di una tariffa. La tariffa, per 
definizione, è strumentale alla copertura dei costi sostenuti per l’erogazione di quel 
servizio; di conseguenza l’equazione dovrebbe essere soddisfatta per definizione. 
Per quanto riguarda invece gli immobili accessori, essi, come dice la parola stessa, 
costituiscono per l’ente locale degli investimenti non strumentali all’istituzione 
pubblica o all’erogazione di servizi per la collettività, di conseguenza, tali investimenti 
devono necessariamente generare dei flussi di economicità ed essere caratterizzati da 
tassi di rendimento in linea con quelli di mercato. 
 
3. Fini e obiettivi della politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare 
 
Nelle amministrazioni pubbliche si presenta costantemente la necessità di 
contemperare due istanze, quella economico-finanziaria e quella socio-istituzionale. 
 Da una parte, i sempre più stringenti parametri economici-finanziari e la sempre 
maggiore attenzione al concetto di creazione di valore, spingono gli Enti locali ad 
avviare processi di cessione, di ristrutturazione e di valorizzazione degli attivi 
patrimoniali di loro proprietà; dall’altra, l’incremento dei bisogni espressi dalla 
collettività, l’aumento delle competenze degli Enti locali e l’accrescimento del loro 
ruolo in quanto attori e promotori dello sviluppo socio-economico e culturale del 
territorio, obbligano gli Enti locali a ricercare soluzioni innovative e integrate, 
 89
potremmo dire strategiche, volte a massimizzare al contempo l’utilità sociale e 
l’economicità aziendale. 
Nell’Ente locale le due anime, quella economica-finanziaria e quella socio-
istituzionale, coesistono costantemente; ne consegue che la politica di valorizzazione 
del patrimonio immobiliare pubblico è finalizzata, in modo diretto o indiretto, ad 
“alimentare” i due fuochi, quello della creazione del reddito e quello della creazione di 
utilità sociale, innescando di fatto un circuito virtuoso in cui i due elementi si 
rafforzano vicendevolmente e senza soluzione di continuità. 
Per spiegare a quali finalità e a quali obiettivi tende la politica di valorizzazione e di 
gestione attiva del patrimonio immobiliare pubblico, occorre interrogarsi prima sul 
concetto di mission istituzionale e dopo sul modello gestionale e operativo adottato 
dall’amministrazione pubblica per la realizzazione della relativa “missione”. 
 In questo trattato, operando di fatto una generalizzazione, ho cercato di rispondere alla 
seguente domanda: “Qual è la mission dell’Ente locale ?”.  
La mission dell’Ente locale, a mio avviso, è quella di promuovere lo sviluppo 
armonico e sostenibile del territorio amministrato, sia sotto il profilo sociale, che sotto 
il profilo economico, culturale, occupazionale e ambientale. È un concetto di mission 
fortemente intriso di valori sociali che sottintende come obiettivi: il benessere 
generalizzato della comunità amministrata, la perequazione delle risorse, lo sviluppo 
della collettività in tutte le sue manifestazioni sociali, economiche e culturali. 
I bisogni, le aspettative e le istanze della comunità, conglomerate nella mission,  si 
traducono nell’erogazione di servizi al alto contenuto di “socialità” che assorbono  
ingenti risorse;  a fronte dell’erogazione di tali servizi si instaurano processi gestionali, 
ispirati ai principi di efficienza, di efficacia e di economicità, e variegate forme di 
copertura finanziaria delle risorse impiegate in quei processi. 
Volendo fornire una rappresentazione schematica di tale circuito, potremmo 
innanzitutto individuare nel sistema d’azienda dell’ente locale una pluralità di attività 
che generano, o dovrebbero generare, flussi di economicità. 
Nell’esempio specifico, il patrimonio immobiliare è assunto come “Generatore di 
economicità” che alimenta con i propri flussi l’erogazione di servizi ad alto contenuto 
di socialità che convergono nella mission istituzionale. 
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La gestione del patrimonio immobiliare da un lato genera “flussi di economicità” 
necessari al “finanziamento” degli investimenti dell’Ente locale, dall’altro, genera 
direttamente “flussi di socialità”: questo perché il portafoglio di asset comprende, 
generalmente, sia immobili accessori, che costituiscono per l’ente locale una sorta di 
“investimento opzionale” che deve produrre, quindi, un rendimento almeno pari a 
quello di mercato, sia immobili strumentali di supporto all’amministrazione o di 
supporto all’erogazione di servizi ad alto contenuto di socialità, che solo in minima 
parte sono in grado di “autofinanziarsi” e che pertanto devono trovare la relativa 
copertura all’interno del “Generatore di economicità-Patrimonio immobiliare” ovvero 
all’intero del circuito globale. 
 
Figura n. 9 - Il circuito della creazione di flussi di economicità e di flussi di “socialità” 
 
 
Attraverso questo schema si vuole esaltare la mission istituzionale dell’ente locale 
collocandola in una posizione sovraordinata rispetto alla mission dei diversi 
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“Generatori di economicità” dai quali ottiene sostegno per il perseguimento dei propri 
fini. 
La politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare non è e non può essere fine a 
sé stessa. Gli Enti locali oggi si devono attrezzare affinché i loro cespiti diventino 
strumenti per sostenere il costo dei servizi e affinché il patrimonio diventi una leva per 
sostenere le politiche di investimento in una chiave di progetto e non di occasionale 
risposta ad un problema di cassa. 
Far sì che il patrimonio contribuisca al sostenimento dei costi dei servizi vuol dire 
cominciare ad utilizzare il patrimonio, e in particolare, il patrimonio concesso a terzi, 
secondo regole di gestione precise e rigorose. 
È vero che gli Enti locali hanno un patrimonio molto diversificato, ossia un patrimonio 
che ha finalità sociali e deve mantenerle e un patrimonio che viene utilizzato a fini 
istituzionali che deve conservare quelle finalità, ma essi sono proprietari anche di 
immense masse patrimoniali che sono concesse in uso a terzi e che non sempre lo sono 
secondo principi di rigore gestionale. È necessario, pertanto, che gli Enti locali 
adottino un regolamento che disciplini le modalità attraverso le quali viene concesso in 
uso il patrimonio dell’ente, avendo riguardo, soprattutto, alla capacità di tali cespiti di 
generare flussi di economicità che sostengano i costi di gestione e che diventino una 
leva per lo sviluppo del territorio . 
La finalità ultima dell’azione di governo consiste quindi nell’attivazione di percorsi 
virtuosi che abbiano come postulato base il rispetto del principio di economicità e 
come intento strategico la trasformazione del patrimonio immobiliare in una 
opportunità di sostegno concreto ai costi e in una leva economica-finanziaria a 
sostegno degli investimenti in “socialità” erogati dall’ente amministrativo. 
L’economicità rappresenta il fine ultimo della gestione del patrimonio immobiliare, 
strumentale alla creazione di flussi di ricchezza che a loro volta consentono all’ente di 
realizzare la propria missione istituzionale, fornendo quel sostegno di cui parlavo 
precedentemente. 
Ecco che si instaurano dei veri e propri circoli virtuosi che si alimentano 
reciprocamente e che rappresentano i fini di fondo dell’ente locale.  
Una volta definito il rapporto tra mission istituzionale dell’ente locale e mission dei 
diversi “Generatori di economicità”, qui di seguito, analizzerò il modello strategico, 
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gestionale e operativo del “Generatore di economicità del Patrimonio immobiliare” 
con l’aiuto di un semplice modello dove sono rappresentati i diversi livelli di fini e 
obiettivi. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figura n. 10 - Piramide dei fini e degli obiettivi dell’azienda dell’Ente locale 
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Assumiamo che il patrimonio immobiliare pubblico costituisca una sorta di istituzione 
a sé stante, autonoma e allo stesso tempo strumentale, rispetto all’ente pubblico 
osservato nella sua unità. Il patrimonio immobiliare pubblico diviene, così, una sorta 
di “contenitore di elementi di valore”, che qui ho voluto chiamare “Generatore di 
economicità”, in grado di produrre ricchezza per il sistema nel suo complesso.  
Il “Generatore di Economicità del Patrimonio immobiliare”, in quanto entità 
autonoma, persegue la propria missione, subordinata e coerente rispetto ala missione 
dell’ente pubblico nella sua interezza, la quale inevitabilmente non potrà che risultare 
da una mediazione tra l’esigenza di generare flussi di economicità e l’esigenza di 
generare "flussi di socialità”. Possiamo ragionevolmente assumere che, la missione 
istituzionale del “Generatore di Economicità del patrimonio immobiliare” si espliciti 
concretamente nella creazione di flussi di economicità e di flussi di socialità. 
Ovviamente, attraverso l’esplicitazione della mission, si definisce al tempo stesso, il 
giusto rapporto tra queste due grandezze ovvero il rapporto di equilibrio. 
 In mancanza di un’attenta analisi del contesto di riferimento, non è possibile 
individuare aprioristicamente una misura standard del rapporto tra generazione di 
flussi di economicità e generazione di flussi di socialità. Tale quoziente infatti assume 
verosimilmente valori e significati diversi, sia in relazione alla dimensione spaziale, 
ossia confrontando una pluralità di Enti locali ciascuno dei quali è caratterizzato da un 
proprio orientamento politico, da specifiche priorità e da un determinato portafoglio di 
attività immobiliari, sia in relazione alla dimensione temporale, ossia confrontando le 
esigenze del contesto di riferimento in diversi momenti storici. Questo rapporto nel 
breve periodo non può essere modificato, poiché la dotazione e la configurazione del 
patrimonio immobiliare pubblico è rigida; nel lungo periodo, invece, tale rapporto, 
acquisisce dinamicità, poiché, in relazione all’orientamento e agli indirizzi nonché 
all’evoluzione delle esigenze del momento e del conteso di riferimento, 
l’amministrazione locale può modificare la dotazione e la destinazione del proprio 
patrimonio. 
Il patrimonio immobiliare degli Enti locali, come ribadito più volte, è costituito sia dal 
patrimonio strumentale che dal patrimonio accessorio.  
Posto che la configurazione e la dotazione del patrimonio immobiliare strumentale nel 
breve periodo è rigida, in relazione ad essa, l’ente locale perseguirà come obiettivo la 
 94
massimizzazione dell’utilità sociale sotto il rispetto del vincolo di economicità; nel 
lungo periodo invece, la dotazione e la configurazione del patrimonio strumentale è a 
servizio degli orientamenti, degli indirizzi e delle esigenze espresse 
dall’amministrazione, per cui può subire delle modificazioni strutturali. 
 L’obiettivo della massimizzazione dell’utilità sociale sub vincolo dell’economicità, 
permane sia nel lungo che nel breve periodo; anzi, è proprio nel lungo periodo che la 
politica di gestione e valorizzazione del patrimonio strumentale, come conseguenza 
dell’attuazione di determinati indirizzi strategici che pongono in essere la 
riconfigurazione, ovvero la razionalizzazione, ovvero il rimpinguamento del 
portafoglio strumentale, esprime e rilascia tutta la sua “carica performante”, intesa qui 
come capacità di massimizzare l’utilità sociale nel rispetto del principio di 
economicità.  
Lo stesso discorso vale per la parte di patrimonio immobiliare che costituisce per 
l’ente locale una sorta di investimento accessorio, solo che, in questo caso, cambia 
l’orientamento ossia l’obietto dell’azione di governo: non si tratta più di massimizzare 
l’utilità sociale sotto il rispetto del vincolo di economicità, ma si tratta, invece, di 
massimizzare la redditività sotto il vincolo della socialità. Questo significa che, l’ente 
locale, non può attuare una politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare 
accessorio indiscriminata che non tenga conte delle esigenze “sociali” della 
collettività; l’obiettivo della massimizzazione della redditività del patrimonio 
immobiliare accessorio non deve cozzare con il perseguimento o il mantenimento 
degli obiettivi di carattere sociale da parte dell’ente.  
Al tempo stesso, l’obiettivo della massimizzazione dell’utilità sociale del patrimonio 
strumentale questa volta, non può giustificare una sostanziale non curanza, da parte 
della pubblica amministrazione, del problema del rispetto del principio di economicità 
nella gestione del patrimonio destinato a soddisfare finalità sociali. 
Come ho accennato precedentemente, nel lungo periodo, l’ente locale può 
riconfigurare la propria dotazione patrimoniale, destinando, ad esempio, alcuni 
immobili speculari alla massimizzazione dell’utilità sociale, ad altri utilizzi, o, 
viceversa, distogliendo determinati immobili dalla produzione di reddito per destinarli 
ad utilizzi di rilevanza sociale. 
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Quindi tra il patrimonio immobiliare accessorio e quello strumentale esiste una sorta di 
“barriera mobile” che nel lungo periodo può dare impulso e premere l’acceleratore sui 
flussi di economicità piuttosto su quelli di socialità.  
A sostegno degli obiettivi di livello superiore e strumentali rispetto al raggiungimento 
degli stessi, esiste una pluralità di obiettivi correlati alla valorizzazione che sono posti 
alla base della piramide. Essi sono:  
- miglioramento dell’efficacia; 
- miglioramento dell’efficienza attraverso una riduzione dei costi di gestione;. 
- valorizzazione del patrimonio in senso stretto; 
- razionalizzazione del patrimonio; 
- alienazione e/o monetizzazione e/o finanziarizzazione del patrimonio non 
strumentale. 
 
Le prime tre tipologie di intervento sono sicuramente adottabili sia per il patrimonio 
immobiliare strumentale che per quello accessorio. Per quanto riguarda il patrimonio 
strumentale, al fine di massimizzare l’utilità sociale rispettando il vincolo di 
economicità occorre porre in essere degli interventi volti da un lato a migliorare 
l’efficacia, intesa qui come capacità di soddisfare adeguatamente i bisogni e le 
aspettative della collettività amministrata, e dall’altro a migliorare l’efficienza, ossia 
minimizzare i costi di gestione dei beni stessi; l’ente pubblico può attuare anche degli 
interventi di valorizzazione in senso stretto, ossia interventi volti a conferire o ad 
accrescere il valore del patrimonio strumentale ovvero a far emergere capacità 
inespresse dello stesso. Presumibilmente, gli interventi di valorizzazione in senso 
stretto del patrimonio immobiliare strumentale dell’ente locale, hanno anche una 
ricaduta positiva sugli obiettivi precedentemente detti, miglioramento dell’efficacia e 
miglioramento dell’efficienza. Inoltre, l’attuazione di interventi valorizzativi del 
patrimonio immobiliare strumentale può essere funzionale ad un successivo intervento 
di razionalizzazione del patrimonio  e quindi di riconfigurazione dello stesso. Per cui, 
gli obiettivi posti alla base della piramide oltre ad essere strumentali al raggiungimento 
dell’obiettivo di ordine superiore, presentano al loro interno una circolarità reciproca e 
possono sovrapporsi gli uni agli altri. 
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Per quanto riguarda il patrimonio immobiliare accessorio valgono le stesse 
considerazioni fatte per quello strumentale, ma cambia l’obiettivo di ordine superiore, 
che consiste, appunto, nella massimizzazione della redditività sotto il vincolo della 
“socialità”. Parlando di patrimonio accessorio si può individuare un ulteriore obiettivo, 
quello della alienazione del patrimonio non strumentale ovvero quello della 
monetizzazione o finanziarizzazione del patrimonio stesso. Se analizzassimo il 
portafoglio di asset di un ente locale molto probabilmente ci troveremmo dentro una 
percentuale di patrimonio immediatamente alienabile, o alienabile, più 
convenientemente, dopo interventi di valorizzazione o di ripristino del valore. Una 
percentuale del patrimonio immobiliare pubblico potrebbe, infatti, non essere più 
strumentale al soddisfacimento dei bisogni attuali della collettività o meglio non 
corrispondere più a fabbisogni odierni, per cui l’ente locale, in un’ottica di 
ottimizzazione del portafoglio di asset non strumentali e di massimizzazione della 
redditività del portafoglio stesso sub vincolo della socialità (che in questo caso è 
soddisfatto) potrebbe decidere di alienare quella percentuale di patrimonio, ottenendo 
ad esempio dei vantaggi in termini di minori costi (miglioramento dell’efficienza) e di 
rimpiego delle risorse ricavate dalla vendita in nuovi progetti di valorizzazione ad 
esempio. 
Un ulteriore obiettivo correlato alla valorizzazione del patrimonio non strumentale 
potrebbe essere quello della monetizzazione o finanziarizzazione del patrimonio 
stesso. In questo ultimo caso l’ente locale si propone di aumentare il grado di liquidità 
di attività per natura il liquide ovvero liquidabili solo a fronte di elevati costi di 
transazione attraverso la creazione di strumenti finanziari aventi come collaterale le 
attività stesse.   
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CAPITOLO 4 
 
GLI STRUMENTI DI VALORIZZAZIONE DEL PATRIMONIO 
IMMOBILIARE 
 
Nel capitolo precedente abbiamo dato una definizione di valorizzazione prendendo 
spunto da quelle generali, calandola poi nel caso specifico delle amministrazioni 
pubbliche e tenendo in considerazione il sistema di interessi e di obiettivi che gravita 
intorno alla gestione del patrimonio pubblico.  
Una volta definita la valorizzazione con riguardo al perché realizzarla e per chi, 
individuando i principi che sottointendono alla stessa e gli obiettivi impliciti 
incorporati in essa, in questo capitolo vogliamo affrontare tre ordini di problema, 
quando, come e attraverso quali strumenti tecnici e manageriali realizzarla. 
Al fine di individuare quando si rende necessario un intervento di valorizzazione del 
patrimonio immobiliare pubblico abbiamo utilizzato, per fini speculativi, la teoria della 
creazione del valore applicata però, nel caso specifico, alle amministrazioni pubbliche. 
In particolare abbiamo cercato di applicare la teoria della creazione del valore per la 
gestione delle attività immobiliari dell’Ente, assumendo che il patrimonio immobiliare 
pubblico costituisca una sorta di “area strategica di intervento” dell’ente locale. 
Si tratta senza dubbio di un tentativo ambizioso ma privo di intenti pretestuosi; nel 
senso che nell’elaborazione della tesi siamo stati in certo senso “costretti” dalla 
scarsità del materiale di riferimento, a trarre ispirazione da altre discipline effettuando 
talvolta delle traslazioni  non prive di contemperamenti derivanti dal diverso conteso 
di riferimento. 
 
1. La creazione di valore come principio giuda nella gestione del patrimonio 
immobiliare pubblico 
 
Negli ultimi anni si è percorsa progressivamente strada e in un certo senso si è imposta 
all’attenzione degli amministratori locali, la necessità di porre in essere una gestione 
attiva del patrimonio immobiliare pubblico, ovvero una gestione ispirata al principio di 
creazione del valore.  
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Se tale principio fosse effettivamente accolto dagli Enti locali come valore giuda 
dell’azione di governo, come dichiarano di aver fatto già alcuni amministratori locali, 
allora si potrebbe pensare di adottare come misura di performance del patrimonio 
immobiliare pubblico, la creazione di valore. 
Si intende con questo termine, se e in quale misura, l’amministrazione pubblica, 
definendo la propria politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare, è in grado 
di remunerare il costo del capitale investito. In altre parole, si tratta di capire se e in 
quale misura, il patrimonio immobiliare pubblico, che costituisce un asset 
fondamentale per l’ente locale è in grado di generare dei flussi di economicità che 
remunerino congruamente il capitale investito e i costi di gestione. 
Il dibattito scientifico intorno a questo principio di natura privatista, tanto banale 
quanto straordinario per la sua capacità di sintetizzare in solo due parole il fine ultimo 
dell’azienda, si è scatenato proprio in relazione al fatto che, molto spesso nella pratica, 
i comportamenti delle aziende non si ispirano a questo principio, ma perseguono 
talvolta altri obiettivi anche in contraddizione con quello della creazione di valore52. 
Se è vero che, nel mondo delle aziende private, spesso la teoria della creazione del 
valore è disattesa, è altrettanto vero che, le amministrazioni pubbliche avrebbero 
sicuramente delle difficoltà aggiuntive a ragionare in un’ottica di creazione di valore 
nella gestione del proprio patrimonio, avendo già dimostrato, in passato, di avere 
numerosissime difficoltà a adottare i principi aziendalistici. Ne consegue che tale 
dibattito potrebbe proporsi con maggiore intensità e forza nell’ambito delle 
amministrazioni pubbliche, come già avviene in occasione di numerosi convegni 
formativi che affrontano il tema della gestione del patrimonio pubblico e, 
presumibilmente, anche nelle sale consiliari di tutti gli Enti locali del nostro Paese. 
Affrontando pertanto il tema della creazione di valore, ho cercato di rispondere ad 
alcuni interrogativi, tra cui: la pubblica amministrazione può perseguire questo 
                                                 
52 Donna si domanda “cosa può esserci di così originale da suscitare tanta attenzione e tanto clamore 
nel dibattito scientifico, negli ambienti manageriali, nella consulenza più accreditata, nella stampa 
finanziaria se l’idea della creazione del valore è tanto antica e , in fondo,  così banale? In estrema 
sintesi, i motivi dell’attualità sono riconducibili a due: - a dispetto della teoria, molto spesso i 
comportamentidell’impresa nella partica non si ispirano alla creazione di valore per l’azionista, ma 
perseguono altra motivazioni anche in contraddizione con quell’obiettivo; - il fenomeno della 
globalizzazione dei mercati dei capitali esalta la necessità per ogni impresa di tenere in massima 
considerazione l’interesse degli investitori di capitale”, Giorgio DONNA, I principi della creazione 
del valore, in Giorgio DONNA, Damir BORSIC, “La sfida del valore”, Milano, GUERRINI E 
ASSOCIATI, 2000. 
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principio nella sua forma originaria e pura tratta dall’esperienza delle aziende private, 
o, tale principio, necessità di qualche contemperamento? Quale concetto di creazione 
di valore potrebbe effettivamente essere adottato nel contesto di una pubblica 
amministrazione? E infine, qual è il significato profondo di questa affermazione: “Il 
patrimonio immobiliare pubblico deve creare valore!”? 
Prima di rispondere a questi interrogativi, attingendo da alcuni studi economici-
aziendali applicati al mondo delle amministrazioni pubbliche, voglio presentare alcune 
riflessioni personali. 
Il concetto di creazione di valore in ambito pubblico è senza dubbio influenzato dalla 
natura stessa dell’Ente locale, in quanto istituto il cui finalismo più profondo e la cui 
ragion d’essere è quella di promuovere lo sviluppo armonico e dinamico della 
collettività amministrata in tutte le sue manifestazioni sociali, economiche, culturali, 
etc. 
A mio avviso, il patrimonio immobiliare pubblico crea valore per l’ente locale, che in 
ultima istanza è la collettività rappresentata, nella misura in cui produce un reddito in 
misura superiore al costo del capitale investito e ai costi di gestione dello stesso. 
Questa è la vera soglia del pareggio economico, al di sotto della quale, il patrimonio 
immobiliare pubblico dell’ente locale distrugge valore. 
In relazione al necessario soddisfacimento di questa equazione, per la quale affinché ci 
sia creazione di valore, o meglio, non ci sia distruzione di valore, il reddito generato 
dall’impiego del patrimonio pubblico deve almeno essere in grado di rimunerare i costi 
di gestione e il costo del capitale investito, si possono fare alcune considerazioni in 
merito ad una pratica assai diffusa negli ultimi anni, per la quale, gli amministratori 
locali tendono a sbarazzarsi del patrimonio improduttivo dell’ente, lanciando 
numerose campagne di vendita.  
È bene chiedersi se in questo modo gli Enti locali creano o distruggono valore. 
In realtà questa pratica potrebbe apparire come un disperato tentativo di sollevare i 
bilanci in rosso degli Enti locali, facendo figurare nel rendiconto di gestione proventi 
da alienazione di immobili che hanno indubbiamente un “effetto benefico” sui conti 
pubblici dell’esercizio finanziario di competenza.  L’Ente locale, pertanto, al fine di 
accrescere la “redditività” di breve periodo del patrimonio immobiliare pubblico 
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attraverso l’alienazione di una percentuale esso, potrebbe compromettere la 
“redditività” di medio lungo termine del patrimonio stesso.  
Tuttavia, per poter esprimere un giudizio così critico sul ricorso alla vendita del 
patrimonio immobiliare, occorrerebbe in primo luogo, verificare la natura dei cespiti 
alienati (patrimonio strumentale o accessorio), in secondo luogo verificare i costi di 
gestione della porzione di patrimonio alienato comparandoli con gli eventuali proventi 
e in terzo luogo verificare come l’ente locale intende impegnare le maggiori entrate 
derivanti dall’alienazione di immobili.    
Se tali maggiori entrate vengono utilizzate dagli Enti locali esclusivamente per ridurre 
il disavanzo di amministrazione dell’esercizio corrente, allora non si potrà che 
eprimere un giudizio negativo su tale pratica, poiché in questo modo, l’Ente locale non 
fa che ridurre la “semina” per il futuro. 
In realtà, in taluni casi, determinati beni vengono a configurarsi come veri e propri 
distruttori o distrattori di valore, di conseguenza, si rende necessaria l’alienazione e la 
conseguente trasformazione degli asset fisici in liquidità ovvero in risorse finanziarie, 
che se opportunamente rimpiegate possono costituire una leva per il sostenimento 
degli investimenti. 
In altri casi, invece, determinati beni che oggi distruggono valore o assorbono valore, 
sottraendolo ad altre “aree di interesse” dell’ente locale, se opportunamente valorizzati 
o riconfigurati, sarebbero in grado di creare valore e generare flussi di economicità, in 
misura maggiore rispetto a quanto sarebbero in grado di fare se fossero semplicemente 
messi sul mercato e venduti. 
La logica della creazione del valore, come dimostrano gli esempi precedenti, può 
portare a modificare in modo anche significativo i comportamenti e le scelte 
d’azienda, a livello sia strategico che di gestione corrente, in ambito sia operativo sia 
finanziario. 
Inoltre, essa (la logica di creazione del valore) può avere forti implicazioni anche sui 
comportamenti dei soggetti che definiscono l’azione di governo e attuano la gestione, 
e quindi sui loro schemi mentali. 
L’adozione del concetto di creazione di valore, come principio guida dell’azione di 
governo, comporta necessariamente una trasformazione ed un’evoluzione negli schemi 
mentali e nelle attività di pensiero umano, e tutto ciò, potenzialmente, può creare le 
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condizioni affinché gli amministratori locali abbandonino comportamenti e pratiche 
assai diffuse che hanno la sgradevole qualità di portare a distruggere valore: 
- conservare le attività che pur generando reddito, distruggono valore; 
- non cedere le attività che, anche se capaci di creare valore, possono essere 
realizzate ad un prezzo superiore rispetto a quanto contribuiscono al valore 
dell’impresa; 
- non ricorrere all’esternalizzazione di talune attività quando sussiste una 
convenienza economica maggiore, ovvero quando, anche a parità di costo, 
aumenterebbe la flessibilità dell’azienda; 
- inversamente, ricorrere all’esternalizazione, quando non è conveniente 
economicamente, ovvero quando, a motivo di una apparente convenienza 
economica, l’ente locale esternalizza attività critiche per il suo posizionamento 
strategico e il cui abbandono potrebbe impoverire le prospettive di creazione di 
valore nel futuro53. 
La creazione di valore, in quanto principio guida dell’azione di governo, fornisce 
indicazioni efficaci in merito alle diverse alternative strategiche che possono essere 
adottate dall’ente locale per attuare una gestione attiva del patrimonio immobiliare 
pubblico e costituire quindi, una sorta di bussola, che indica agli amministratori, 
quale è la strada da seguire per la realizzazione degli obiettivi dell’ente stesso. 
 
2. Le dimensioni del valore per la gestione del Patrimonio immobiliare pubblico 
 
L’Ente locale, al pari dell’azienda privata, potrebbe trasformarsi, e in certi casi l’ha 
fatto o lo sta già facendo, in un polo di generazione del valore54.  
Partendo da alcune considerazioni in merito ai soggetti del valore, nelle 
amministrazioni pubbliche essi comprendono un insieme composito di attori 
costituito non più solo dai cittadini o dalla rappresentanza politica degli stessi, ma da 
diversi interlocutori della sfera economica ed extra-economica. La configurazione 
del valore locale varia a seconda dei soggetti interessati, per cui, a seguito di un 
                                                 
53 Per un ulteriore approfondimento si rimanda a DONNA, I principi della creazione del valore, in 
DONNA, BORSIC, “La sfida del valore”,op.cit.    
54 “Anche l’azienda locale rappresenta uno strumento dell’umano operare in campo economico; perciò 
anche la sua missione istituzionale si sostanzia nel soddisfacimento dei bisogni del relativo soggetto 
economico e, anche per essa, la via da percorrere a tal fine è quella della creazione di valore”, 
DEIDDA GAGLIARDO, La creazione del valore nell’Ente locale, op.cit. 
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allargamento della base oggettiva del valore si assiste ad un corrispondente 
allargamento della base oggettiva del valore. 
L’ente locale persegue il soddisfacimento dei bisogni dei cittadini e di tutti gli altri 
portatori di interessi attraverso la via della creazione del valore55, il quale è da 
intendersi nella configurazione globale di valore funzionale e finalistico56. 
Il valore globale dell’azienda locale promana, in primo luogo, dalla perpetuazione 
delle condizioni economiche di esistenza (valore funzionale), ed in secondo luogo 
dal conseguimento della sua missione (valore dinastico).  Il valore globale misure e 
esprime la capacità dell’Ente locale, attuale e prospettica, di raggiungere e perpetuare 
almeno l’economicità minima, al fine di adempiere la missione per cui essa è nata e 
esiste.  
Il valore globale dell’ente locale nasce, pertanto, dalla considerazione congiunta del 
valore economico e del valore sociale: il valore economico è il valore funzionale o 
oggettivo, il valore sociale è il valore finalistico o soggettivo. 
Esso esprime e misura la capacità dell’azienda locale di soddisfare bisogni attuali e 
futuri del soggetti che gravitano intorno ad essa, ovvero la capacità attuale e 
prospettica di conseguire la missione istituzionale allargata. 
Traslando questa definizione all’interno dell’”area strategica di intervento” del 
Patrimonio immobiliare , si può affermare che, il patrimonio immobiliare dell’Ente 
locale può essere considerato  
Il soggetto economico allargato corrisponde alla base soggettiva, che un vero e 
proprio polo di creazione del valore nella misura in cui riesce a sviluppare 
l’attitudine, in via intertemporale e interpersonale, a soddisfare i bisogni attuali e 
futuri del soggetto economico allargato e quindi di conseguire la propria mission. 
Anche per il polo di creazione di valore del “Patrimonio immobiliare” come per 
                                                 
55 Sull’applicazione del tema del valore alle aziende pubbliche si rimanda a Renato MELE, Paolo 
POPOLI, La gestione delle aziende pubbliche, Rimini, MAGGIOLI, 1994. 
56 “Il valore funzionale dell’azienda, o valore oggettivo, nasce dalla creazione delle condizioni 
economiche per assicurare il conseguimento della missione istituzionale. Il valore finalistico 
dell’azienda, o valore soggettivo, si riconduce alla soddisfazione, con intelligenza strategico-operativa, 
dell’ampia gamma di aspettative economiche ed extra-economiche nei confronti dell’azienda. il valore 
funzionale è espresso dall’equilibrio economico minimo a valere nel tempo, come condizione di 
crescita aziendale. Il valore finalistico è espresso dal grado di soddisfacimento (realizzaro, presente o 
presumibile) dei bisogni economici e extraeconomici, sia dei soggetti economici istituzionali, sia degli 
altri portatori di interessi”, DEIDDA GAGLIARDO, La creazione del valore nell’Ente locale, op.cit.. 
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l’Ente locale, è costituita dall’insieme composito dei portatori di interessi ossia i 
cittadini, i rappresentanti dei cittadini e tutti i diversi stakeholder, ossia l’insieme 
delle sfere economiche ed extraeconomiche afferenti la società locale. 
Nell’Ente locale, e più specificatamente nell’area d’intervento del patrimonio 
immobiliare, la creazione di valore poggia su tre dimensioni: 
1. la dimensione oggettiva che attiene alla condizione di equilibrio economico 
minimo, quale condizione necessaria per favorire il conseguimento della 
dimensione soggettivistica del valore; 
2. la dimensione soggettiva che ricerca l’equilibrio sociale minimo, quale 
soddisfacimento dei bisogni dei diversi interlocutori sociali; 
3. la dimensione del “surplus”  che attiene alla capacità dell’Ente, non solo di 
soddisfare la dimensione integrata della componente oggettiva e soggettiva del 
valore (l’equilibrio economico minimo funzionale al perseguimento di quello 
sociale), ma di generare delle risorse aggiuntive che gli consentano di perpetrare e 
rafforzare l’equilibrio raggiunto in via prospettica e soprattutto di effettuare 
ulteriori investimenti o sostenere la creazione di valore globale dell’istituzione 
pubblica. 
 
Una volta chiarito che cosa si intende per creazione di valore in un Ente locale e 
specificatamente all’interno dell’area strategica di intervento del Patrimonio 
immobiliare e quali siano le dimensioni della creazione del valore da tenere in 
considerazione, vorrei presentare una “matrice strategica del portafoglio di attività 
immobiliari dell’Ente locale”, che ha il preciso scopo di sintetizzare i concetti sopra 
delineati, introducendo, anche, alcune considerazioni in merito all’adozione di 
alternative strategiche al verificarsi di certe relazioni57. 
Prima di commentare il contenuto della matrice occorre fare qualche considerazione di 
base: per la creazione di questo modello ho ipotizzato, verosimilmente, che l’Ente 
                                                 
57 La matrice che ho elaborato deriva dall’integrazione di più fonti ed in particolare da un 
approfondimento della teoria del valore proposta da Giorgio Donna, delle teorie sulla creazione del 
valore da parte delle imprese multibusiness proposta sempre da Giorgia Donna, e le matrici per 
l’individuazione delle aree critiche proposte da Emiglio Borganovi. Per ulteriori approfondimenti si 
rimanda rispettivamente a DONNA, BORSIC, La sfida del valore, op.cit.; Giorgio DONNA, 
L’impresa multibusiness, Milano, EGEA, 2003; VALLOTTI, La riforma delle autonomie locali: dal 
sistema all’azienda, op.cit.. 
 104
locale fosse scomponibile in diverse aree strategiche di intervento, compiendo un 
parallelo con il concetto di area strategica d’affari del mondo delle aziende private58. 
In realtà, la traslazione del concetto d’area strategica d’affari nel mondo delle 
istituzioni pubbliche, richiede una serie di adattamenti e precisazioni. Tuttavia, a mio 
avviso, il patrimonio immobiliare pubblico per la straordinaria importanza che riveste, 
è per l’abbondanza di elementi di valore che incorpora, è assimilabile ad un’unità che 
persegue, o che dovrebbe perseguire, ben precise logiche di gestione strategica. Per 
analogia, dunque, è possibile affermare che il patrimonio immobiliare, in quanto 
insieme eterogeneo di combinazioni servizi/mercato, è dotato di una logica 
economico-finanziaria e sociale sua propria, è configurabile come un’unità di sintesi e 
di responsabilità economica e reddituale ed è, infine, governabile sotto forma di un 
portafoglio di asset secondo precise logiche “strategiche” comuni. 
Ho “interpretato”, in questo modo, la definizione di ASA di Giorgio Invernizzi, di cui 
nota nella pagina precedente, calandola, però, nell’oggetto specifico del patrimonio 
immobiliare pubblico e trovando numerosi punti di contatto.  
Ho preferito, tuttavia, denominarla area strategica d’intervento dell’Ente locale, poiché 
l’aggettivo affari, meglio rappresenta le unità di sintesi del mondo delle aziende 
private, in quanto insieme di combinazioni prodotto/mercato che si confrontano su di 
un omogeneo sistema competitivo.  
Attraverso la matrice strategica sotto riportata, è possibile identificare qualche 
principio utile per la gestione del portafoglio di asset immobiliari  in modo tale da 
prevenire o combattere quei comportamenti e quelle pratiche che possono dar luogo a 
distruzioni di valore.  In questa prospettiva, un semplice modello di riferimento può 
essere costruito individuando le “alternative strategiche” sulla base di due variabili: 
• valore sociale che corrisponde alla dimensione soggettiva o finalistica del 
valore nell’Ente locale; 
                                                 
58 Invernizzi afferma che “l’asa si presenta come un insieme di combinazioni prodotto/mercato (queste 
ultime a loro volta aggregate in sub-ASA), dotato di una struttura e di una logica economico-
finanziaria sua propria, configurabile come una unità di sintesi e di responsabilità reddituale, 
governabile come un tutto relativamente omogeneo e unitario, con il quale ci si deve misurare in un 
definito sistema competitivo. Una valida identificazione dell’assetti strategico dell’impresa altro non è 
che il risultato di un lavoro di concettualizzazione condotto sulla complessa realtà dell’impresa. Un 
lavoro che conduce alla presa di coscienza da parte della direzione della situazione da governare 
strategicamente”, Giorgio INVERNIZZI, Strategia e politica aziendale, Milano, McGRAW-
HILL,2004.  
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• creazione di flussi di economicità che ricalca la dimensione oggettiva del valore 
nell’Ente locale. 
Incrociando questi due parametri, si può costruire una matrice strategica come quella 
riportata in Figura   , che ben si presta a fissare punti di riferimento per la gestione del 
portafoglio di immobili dell’Ente locale. 
 
Figura n. 11 - Matrice strategica dell’area strategica d’intervento del patrimonio 
immobiliare pubblico 
 
Quadrante 1: Rientrano in questo quadrante gli immobili accessori che generano un 
valore sociale relativamente basso e che hanno, invece, la capacità di generare flussi di 
economicità. Si tratta, quindi, di beni immobili non strumentali al funzionamento 
dell’istituzione o all’erogazione di servizi alla collettività, che costituiscono per l’Ente 
locale un investimento accessorio che deve garantire flussi di redditività in linea con i 
tassi di rendimento del mercato immobiliare.  
L’indirizzo strategico più appropriato in questo caso è quello della “mietitura 
economica”, ossia della spremitura del patrimonio immobiliare accessorio finalizzata 
alla generazione durevole di flussi reddituali in surplus a sostegno della creazione di 
valore globale dell’Ente locale. Tuttavia, il perseguimento dell’obiettivo della 
massimizzazione della redditività del patrimonio immobiliare accessorio, non può 
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prescindere totalmente dagli aspetti sociali, per cui, l’indirizzo strategico della 
“mietitura economica” necessita di un contemperamento, ossia quello del rispetto del 
vincolo di “socialità”. Se è vero che nel breve periodo l’Ente locale non può cambiare 
la configurazione del proprio portafoglio di beni immobiliari, e quindi la propria 
strategia, nel lungo periodo ciò è possibile, per cui, l’ente locale potrebbe porre in 
essere degli interventi tali da tracciare tre possibili traiettorie: 
• dalla sinistra del quadrante verso destra (in alto), ossia in direzione di una 
maggiore “socialità”, per quegli immobili per i quali, non è ipotizzabile o non è 
conveniente un diverso utilizzo o una diversa destinazione;  
• dal primo al secondo quadrante, ossia in direzione della creazione di valore, 
qualora attraverso determinati interventi si riesca a massimizzare sia la 
dimensione oggettiva che la dimensione soggettiva del valore; 
• dal terzo al primo quadrante, ossia in direzione della “mietitura sociale”, 
quando, in un’ottica di portafoglio management, sia socialmente necessario o 
preferibile, la riconfigurazione del bene accessorio in un bene strumentale. 
Quadrante 2: Rientrano in questo quadrante gli immobili che dimostrano la capacità di 
generare valore sociale e di generare flussi di economicità.  Con questa particolare 
configurazione, il patrimonio immobiliare è un vero e proprio polo di creazione del 
valore, in quanto riesce a sviluppare l’attitudine, in via intertemporale e interspaziale, a 
soddisfare adeguatamente i bisogni attuali e futuri di tutti i portatori di interessi nei 
confronti locali, assicurando al contempo, l’equilibrio economico a valere nel tempo. 
In questo quadrante, sono soddisfatte tutte e tre le dimensioni del valore: la dimensione 
oggettiva, soggettiva ( e di conseguenza anche la dimensione integrata) e quella del 
surplus. Tutta la gestione del portafoglio di asset immobiliari degli Enti locali pubblici 
dovrebbe tendere alla massimizzazione di tutte e tre le dimensioni del valore e, quindi, 
avvicinarsi quanto più al secondo quadrante.  
In questo quadrante possiamo ad esempio trovarci il tetro comunale, che presenta 
elementi di interesse storico, artistico e culturale di straordinaria importanza, la cui 
gestione è stata esternalizzata ed affidata ad un management che ha competenze 
specifiche sia a livello di programmazione artistica che di programmazione economica 
finanziara. Un management in grado di offrire servizi e prodotti differenziati sia in 
relazione alla tipologia di rappresentazione teatrale, sia in relazione a categorie di 
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spettatori, sia in relazione alle fasce orarie e alla fasce di prezzo. Un management, 
creato magari da una partnership pubblico e privata, la cui missione fondamentale è 
promuovere lo sviluppo culturale, artistico della collettività, trasformando il teatro in 
un luogo di aggregazione sociale e di apprendimento generalizzato su tutti i livelli.  
Questo vuole semplicemente essere un esempio di come un determinato bene 
pubblico, che già di per sé, potrebbe presentare straordinari elementi di valore, legati 
ad esempio alla sua storia, se opportunamente valorizzato e affidato ad un 
management pubblico- privato con competenze e orientamenti trasversali, potrebbe 
effettivamente creare valore. 
Ma gli esempi potrebbero essere molteplici e riguardare anche altri beni pubblici come 
il palazzetto dello sport, la piscina comunale, lo stadio comunale, il palazzo dei 
congressi. Potenzialmente, anche un bene strumentale, potrebbe trasformarsi in un 
polo di creazione di valore se opportunamente gestito, magari ricorrendo 
all’outsourcing di determinate funzioni o servizi. 
Quadrante 3: all’interno di questo quadrante vi sono gli immobili che presentano la 
capacità di generare valore sociale ossia di rispondere adeguatamente e congruamente 
ai bisogni e alle istanze della collettività, ma che hanno scarsa capacità di generare 
flussi di economicità. Sono gli immobili strumentali e per questi l’indirizzo strategico 
è la “mietitura sociale”. Tuttavia, come ribadito nel capitolo precedente, il 
perseguimento dell’obiettivo della massimizzazione dell’utilità sociale non può 
prescindere totalmente dagli aspetti legati ai costi di gestione e quindi all’economicità.  
Per cui l’indirizzo strategico individuato per questo quadrante necessità di un 
contemperamento, ossia quello dato dal rispetto del vincolo di economicità minimo.  
Nel lungo periodo l’ente locale, può cambiare la configurazione del proprio 
portafoglio di asset, di conseguenza, anche, il patrimonio immobiliare strumentale 
come quello accessorio, potrebbe essere oggetto di interventi da parte dell’Ente tali da 
comportare un cambiamento strategico, e da tracciare tre possibili traiettorie: 
• dalla destra del quadrante verso sinistra, ossia in direzione di una maggiore 
economicità, per quegli immobili che sostengono l’amministrazione o 
supportano l’erogazione di servizi indispensabili alla collettività, per i quali, 
non è ipotizzabile o non è conveniente un diverso utilizzo o una diversa 
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destinazione; per migliorare o soddisfare il vincolo di economicità, sono 
ipotizzabili 
•  dal terzo al secondo quadrante, ossia in direzione della creazione di valore, per 
quei beni, come il cinema o il teatro comunale, la palestra, che se gestiti in 
modo manageriale e opportunamente valorizzati sono in grado, non solo di 
soddisfare il vincolo di economicità, ma addirittura, di generare flussi di 
reddito; 
• dal terzo al primo quadrante, ossia in direzione della “mietitura economica”, 
quando, in un’ottica di portafoglio management, sia economicamente più 
conveniente e socialmente sostenibile, la riconfigurazione del bene strumentale 
in un bene accessorio. 
Quadrante 4: questo quadrante comprende immobili che distruggono valore, ossia non 
hanno capacità di creare flussi di economicità e neppure quella di creare valore sociale. 
L’indirizzo strategico più appropriato in questo quadrante è l’alienazione del 
patrimonio che distrugge valore in quanto  da una parte genera ingenti costi di gestione 
e dall’altra non garantisce il soddisfacimento dei bisogni  delle istanze dei cittadini. In 
questo quadrante potremmo ad esempio trovare il patrimonio inutilizzato dell’ente che 
non risponde più alle domanda attuale di servizi da parte della collettività e che 
pertanto oltre a non assolvere più ad alcuna funzione “sociale” assorbe risorse poiché 
genera ingenti costi di gestione, manutenzione, conservazione, ecc…  
L’alienazione diventa l’unica strategia adottabile dall’Ente locale quando il prezzo 
attuale della vendita della porzione di patrimonio improduttivo è comunque superiore 
rispetto ai flussi di valore generati dallo stesso patrimonio a seguito di interventi di 
valorizzazione59. 
Ma in questo quadrante è individuabile anche un indirizzo strategico alternativo, ossia 
quello della valorizzazione, inteso come processo integrato e articolato volto a 
conferire, accrescere o riconfigurare il valore di un’attività o di un portafoglio di asset. 
Si tratta quindi di interventi volti a far emergere o a incrementare gli elementi di valori 
intrinseci in un n determinato o in una pluralità di beni, in modo tale da invertire il 
                                                 
59 Per poter effettuare tale comparazione è necessario attualizzare i flussi di valore generati dal 
patrimonio improduttivo sottoposto a specifici interventi di valorizzazione. 
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segno di entrambe o di una particolare variabile presa in considerazione per la 
costruzione della matrice strategica. 
Attraverso la matrice dell’area strategica di intervento del patrimonio immobiliare ho 
individuato, in relazione al verificarsi di ciascuna delle quattro combinazioni possibili 
delle due variabili (creazione di flussi di economicità e creazione di valore sociale), la 
relativa “strategia”, ipotizzando come data una certa configurazione del patrimonio 
immobiliare. 
L’Ente locale, tuttavia, nel lungo periodo, può modificare la configurazione del 
proprio patrimonio, per cui, se si rappresentasse l’evoluzione della configurazione del 
patrimonio in un modello dinamico, sarebbe possibile cogliere le traiettorie tracciate 
dalle rinnovate configurazioni  e, quindi, i nuovi posizionamenti del patrimonio 
all’interno dei quadranti della matrice. 
In conclusione, la matrice può rivelarsi un utile strumento per capire il posizionamento 
di ciascun immobile in relazione alle due dimensioni del valore, quella sociale e quella 
economica, e per poter fare delle considerazioni in merito al mantenimento della 
destinazione, ovvero in merito all’opportunità di alienarlo o di riconfigurarlo o, infine, 
in merito agli aspetti gestionali in senso stretto che possono influire in modo 
immediato sul rispetto delle condizioni di economicità. 
 
3. Brevi cenni sulla gestione immobiliare moderna: Corporate Real Estate 
Management 
 
Nel paragrafo precedente accennavo al fatto che la matrice strategica può costituire 
uno strumento per individuare il posizionamento di ciascun immobile in relazione alle 
due fondamentali dimensioni del valore, quella economica e quella sociale.  
Ma affinché l’Ente locale ponga in essere una gestione attiva del patrimonio 
immobiliare, intesa come capacità di trasformare e organizzare un cespite affinché 
possa essere fonte di creazione di valore sia “reddituale” sia “sociale”, non può 
trascurare i nuovi strumenti gestionali moderni ossia le nuove tecniche di gestione. 
In questo paragrafo, quindi, ho ritenuto necessario, presentare brevemente l’offerta di 
servizi delle Società che si occupano della gestione immobiliare moderna in campo 
privato, quella che comunemente viene indicata come Corporate Real Estate 
Management. 
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Figura n. 12 - C.R.E.M. (Corporate Real Estate Management) il punto di vista 
dell’offerta di servizi 
 
 
Fonte: Schaaf, Pity van de (2002), Public real estate management, challenger for 
governments, (Delf, NL), DUP Science. 
 
L’attuale stato della gestione pubblica del patrimonio immobiliare degli Enti locali si 
trova in posizione intermedia tra la vecchia logica di “gestione passiva”, e la nuova 
prospettiva del “valore” già abbracciata da paesi più evoluti, come la Gran Bretagna, 
l’Olanda, e gli Stati Uniti.  
Il passaggio da una logica patrimoniale pubblica, fondata sulla proprietà inattiva, ad 
una logica reddituale che si basa sulla possibilità di costante ritorno nel tempo del 
valore degli immobili, richiede nuove capacità da parte della pubblica amministrazione 
che voglia attrezzarsi con strumenti di gestione moderni.  
Qualora la pubblica amministrazione non disponga di questi strumenti e non abbia al 
suo interno le conoscenze e le competenze manageriali necessarie per gestire in modo 
“innovativo” e proficuo il proprio patrimonio, può affidarsi a Società esterne 
specializzate che offrono una gamma completa di servizi qui sotto elencati. 
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L’Asset management ha una valenza economico-finanziaria, consistente nell’attività di 
gestione strategica di un insieme di immobili sui quali concentrare ipotesi di 
investimento e disinvestimento attraverso politiche di gestione di medio/lungo termine. 
L’attività di asset management consiste nel programmare gli investimenti in differenti 
tipologie, scegliendo accuratamente i mercati immobiliari al fine di massimizzare la 
redditività complessiva del patrimonio affidato. Le politiche di asset comprendono un 
insieme di tecniche finalizzate alla creazione di valore aggiunto per l’Ente locale 
proprietario attraverso la cura di attività di compravendita e di allocazione degli 
investimenti con bassi indici di rischio. Per mezzo delle politiche di asset potranno 
ridursi i casi di mancata locazione e di deprezzamento del bene immobiliare e 
tenderanno quindi a comprendere tutte quelle attività direttamente riconducibili agli 
aspetti legali, finanziari e fiscali della gestione immobiliare. Lo scopo primario di 
questo livello di gestione è di massimizzare l’investimento attraverso la cura della 
redditività degli immobili.  
Il Property management, si occupa invece del coordinamento delle attività 
amministrative e tecniche allo scopo di massimizzare la redditività derivante dai 
canoni di locazione dei singoli cespiti. Comprende le funzioni connesse alla 
definizione dei contratti di locazione, il mantenimento dei rapporti con l’utenza, la 
contabilità dei locatari e dei fornitori, la gestione dei pagamenti e delle morosità, la 
gestione fiscale, i censimenti, la gestione dei servizi. Gli strumenti propri di questa 
gestione sono il controllo dei costi e il mantenimento o il miglioramento del livello 
tecnico degli immobili. Il property management rientra nella sfera della gestione 
economica, distinguendosi, in maniera evidente, dalle attività manutentive. 
Il Facility management si occupa della gestione tecnica delle infrastrutture degli 
impianti interni agli immobili che, attraverso il mantenimento in efficienza degli 
immobili e l’adattamento degli stessi alle esigenze dei diversi conduttori, permette di 
mantenere il livello di efficienza desiderato60. 
Parallelo a queste tre tecniche è il Portafoglio management che riguarda la definizione 
di strategie di tipo economico finanziario e di valutazione opportunità rendimento, 
applicata all’intero gruppo di cespiti immobiliari di proprietà considerati 
contestualmente. In particolare, il Portafoglio management è quello nel quale le scelte 
                                                 
60 Per approfondimenti ulteriori si rimanda a IFMA –International Facility Management Association 
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relative agli immobili, e la valutazione delle opportunità rispetto a strategie definite, 
costituiscono il valore aggiunto della gestione attiva del patrimonio. Le scelte di 
operare dismissioni o riqualificazioni superano quindi la scala del singolo 
investimento, per considerare l’intero patrimonio. 
Se l’Ente locale esternalizzasse alcuni servizi, ad esempio quelli ricompresi nel 
Property e nel Facility Management, potrebbe, indubbiamente, migliorare l’efficienza 
dei processi gestionali, amministrativi e tecnici in senso stretto, e potrebbe 
concentransi maggiormente sugli aspetti più “strategici”.  
Allo stesso tempo, l’Ente locale, avvalendosi dei servizi di Asset management, 
potrebbe migliorare la sua posizione contrattuale nei confronti degli utilizzatori finali 
del suo patrimonio, ovvero nei confronti dei locatari, poiché sarebbe in grado di fissare 
dei canoni a prezzi di mercato e quindi migliorare la redditività del patrimonio 
accessorio. 
Con riferimento infine, ai servizi di Portafoglio Management, l’Ente locale potrebbe 
sopperire alla sua tradizionale mancanza di conoscenze e competenze in tema di 
“Strategia”, di “Pianificazione” e di “Programmazione”, migliorando così la gestione 
dell’intero Portafoglio di asset con buone possibilità di porre in essere una gestione 
ispirata al principio di creazione del valore. 
Affinché l’Ente locale ponga in essere una gestione attiva del proprio patrimonio 
immobiliare che gli permetta di controllare efficacemente le due funzioni stesse del 
patrimonio, quella sociale e quella economica, dovrebbe comprendere l’importanza di 
tali strumenti di gestione, e considerare l’opportunità di esternalizzare alcuni servizi 
che non creano valore aggiunto e che se affidati in outsourcing potrebbero incidere 
positivamente sull’efficienza e sull’efficacia della gestione del patrimonio 
immobiliare. 
 
4. Il processo di valorizzazione del patrimonio immobiliare: descrizione delle 
singole fasi 
 
Considerata l’impossibilità, viste le peculiari caratteristiche di ogni contesto, di 
delineare soluzioni strategiche predefinite aprioristicamente, alcune società di 
consulenza hanno elaborato specifiche metodologie definendo le varie fasi in cui si 
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articola il processo di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico61. Esse 
sono: 
1) Comprensione delle esigenze e degli obiettivi di medio-lungo temine della pubblica 
amministrazione ovvero analisi preliminare delle finalità politiche e delle esigenze che 
l’Ente locale esplicita con riferimento all’utilizzo del proprio patrimonio; 
2) Analisi preliminare del patrimonio immobiliare. In questa fase si procede alla 
raccolta delle informazioni preliminari necessarie ad una prima valutazione del 
patrimonio e all’indicazione delle possibili opzioni di valorizzazione e 
finanziarizzazione. Questa fase si articola a sua volta in te “sottofasi”: 
- costruzione di un database sintetico che integri le principali informazioni già 
disponibili sulle caratteristiche tecniche degli immobili, sullo stato manutentivo 
(manutenzione ordinaria e straordinaria), sul grado di disponibilità della 
proprietà, sul valore stimato di mercato etc. 
- segmentazione del patrimonio immobiliare in “istituzionale o strumentale” e 
“non istituzionale”; si intende per patrimonio immobiliare istituzionale la 
porzione di patrimonio strumentale per l’attività dell’Ente locale, e per 
patrimonio non istituzionale o accessorio gli immobili eventualmente 
disponibili ad essere dimessi; 
- disamina del quadro normativo relativo alla possibilità di utilizzo e di cessione 
degli immobili; 
3) studio di pre-fattibilità economico finanziario finalizzato alla predisposizione di 
un percorso strategico per la gestione del patrimonio. Questa fase comprende, 
anche, la predisposizione di un piano spazi preliminare per comprendere le reali 
esigenze, in termini di metratura occupata di immobili necessari, a svolgere le 
attività degli uffici degli Enti locali e l’esame delle dinamiche e delle 
potenzialità dei mercati immobiliari di riferimento; 
4) individuazione delle strategie adeguate agli obiettivi dell’Ente locale; 
5) scelta della strategia operativa e/o mix delle stesse; 
                                                 
61 Numerose società di Consulenza tra cui Daedala S.p.a., Cresme S.p.a., e Banche tra cui Banca 
Intesa, Unicredit offrono alle pubbliche amministrazioni il loro supporto tecnico e professionale per 
accompagnarle verso le nuove mete sfidanti derivanti dall’evoluzione del sistema istituzionale, 
economico e sociale. In tema di gestione del patrimonio immobiliare pubblico ho trovato, quindi,  
alcuni articoli interessanti che propongono metodologie operative e modelli attraverso i quali 
realizzare un processo di valorizzazione del patrimonio pubblico. Quella che propongo in questo 
paragrafo è il frutto di un’interpretazione di tali metodologie. 
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6) implementazione della strategia di valorizzazione prescelta. 
 
Figura n. 13 - Rappresentazione grafica del processo di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare 
 
 
 
Fonte: Seminario “La valorizzazione del patrimonio immobiliare dei Comuni e le 
soluzioni innovative di finanziamento” – Titolo dell’intervento “Metodologie di 
valorizzazione e di finanziarizzazione dei patrimoniimmobiliari dei Comuni” di 
Massimo Cecchi (Direzione Large Corporate Banca Intesa), Milano 29 gennaio 2004.  
 
La prima fase richiede una serie d’incontri con l’Amministrazione pubblica e la 
dirigenza, finalizzati alla predisposizione di una soluzione strategica in linea con le 
finalità politiche dell’amministrazione, e allo stesso tempo aderente alla specifica 
situazione esistente. In questa fase si definiscono: le finalità politiche e d economiche 
dell’Amministrazione, si assumono i vincoli dei quali occorre tener conto nel corso del 
processo di valorizzazione, si individuano, sulla base delle esigenze e degli obiettivi 
emersi, indirizzi su possibili percorsi strategici. L’obiettivo di questa fase è quello di 
porre le basi per la formulazione di un percorso strategico ottimale con riferimento alla 
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gestione del patrimonio dell’Ente, sulla base della concreta situazione esistente, di una 
chiara volontà e orientamento politico, delle possibili alternative metodologiche. 
L’analisi preliminare è volta a verificare la situazione del patrimonio immobiliare 
attraverso l’analisi documentale esistente e a costituire una banca dati informativa, 
ossia un database che fornisca le seguenti informazioni: 
- dati “anagrafici” sull’immobile: codice immobile, codice unità immobiliare, 
indirizzo, immobile interamente posseduto (si/no), categoria catastale, 
destinazione d’uso, vincolo di destinazione, valore e rendita catastale; 
- indicazioni sulla superficie e sulla destinazione d’uso: superficie total (libera e 
locata), superficie per destinazione d’uso (commerciale, residenziale, uffici,bar 
e garage, cantine,aree edificabili,alberghi,aree destinate a finalità sociali e 
altro); 
- informazione sui lavori di manutenzione (stato di conservazione, tipologia di 
lavori di manutenzione, data di esecuzione, valore), e informazioni sulla 
locazione (canone di locazione, data di stipula e di scadenza del contratto, 
durata, morosità); 
- informazioni sul valore di mercato (da libero per mq e da occupato per mq, 
valore totale) e ipotesi di conversione (destinazione d’uso ottimale, costi di 
riconversione al mq, tempi di riconversione). 
In funzione della destinazione d’uso e dell’utilizzo finale, i beni immobili parte del 
patrimonio possono essere segmentati in portafoglio strumentale e non strumentale 
ossia accessorio. Nel corso dell’analisi del portafoglio è interessante analizzare oltre le 
caratteristiche fisiche degli immobili anche gli aspetti legati allo stato di disponibilità 
del bene (libero, locato, caratteristiche dei contratti di locazione in essere, eventuali 
vincoli giuridici, etc.) e alle destinazioni d’uso alternative degli immobili. 
Una volta analizzato il patrimonio e comprese le esigenze dell’Ente locale, sarà 
possibile indicare per ogni segmento identificato le strategie più consone al 
raggiungimento degli obiettivi espressi.  
La terza fase è volta a valutare il livello attuale di utilizzo e di redditività del 
patrimonio immobiliare dell’ente locale, l’effettiva necessità di immobili da parte 
dell’Ente locale per lo svolgimento delle sue attività, il valore di mercato del 
patrimonio immobiliare, le attuali modalità di manutenzione del patrimonio e i relativi 
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costi e infine gli eventuali vincoli al perseguimento di future politiche di 
riorganizzazione.  
La quarta fase consiste nell’elaborazione di possibili percorsi strategici: a fronte 
dell’analisi effettuata su patrimonio immobiliare, potranno essere individuati dei 
possibili percorsi strategici di valorizzazione, riqualificazione, dismissione del 
patrimonio dell’Ente, secondo i casi specifici. Il patrimonio immobiliare, a seguito dei 
risultati emersi dall’esplicitazione di precise scelte dell’Amministrazione, risulterà 
ripartibile in patrimonio utilizzato o utilizzabile a fini “istituzionali o strumentali” e 
“non istituzionali o accessori”; con riferimento al patrimonio “istituzionale”, verranno 
proposta strategie di valorizzazione e di contenimento dei costi di gestione, ricorrendo 
magari all’outsourcing. Sul patrimonio “non istituzionale o accessorio” si proporranno 
percorsi strategici finalizzati alla realizzazione di politiche di valorizzazione ed 
eventualmente di dismissione. Il percorso strategico potrebbe comprendere una serie di 
interventi finalizzati ad esempio a : 
- valorizzare il patrimonio posseduto, per esempio attraverso politiche di 
rinegoziazione dei contratti di locazione, di variazione di destinazione del 
patrimonio al fine di ottimizzare il rendimento di entrambe le tipologie di 
patrimonio; 
- ridurre i costi di gestione riorganizzando le modalità di manutenzione in vigore o 
rivedendo i contratti di fornitura; 
- riqualificare aree urbane dimesse; 
- attuare interventi di dismissione del patrimonio non strumentale, possibilmente da 
realizzare a seguito di processi di valorizzazione, utilizzando gli strumenti e le 
modalità messe a disposizione dall’innovazione legislativa. 
Le ultime due fasi del processo di valorizzazione consistono della scelta della strategia 
più appropriata, ovvero di un mix tra le diverse strategie proposte e 
nell’implementazione delle stesse. 
In conclusione, nel corso di un processo di valorizzazione è necessario analizzare i 
seguenti aspetti e le seguenti criticità: 
- analisi del patrimonio immobiliare e sua segmentazione sulla base delle 
caratteristiche; 
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- definizione delle caratteristiche immobiliari affinché siano applicabili ai patrimoni 
immobiliari, le opzioni strategiche proposte; 
- eventuale variazione della destinazione d’uso dei beni; 
- analisi dei contratti di locazione; 
- analisi di fattibilità economica e finanziaria delle opzioni strategiche di 
valorizzazione; 
- analisi degli aspetti legali e fiscali. 
 
5. Gli strumenti di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico 
 
Da qualche tempo il mercato immobiliare italiano registra un fervore di iniziative 
finanziarie, di varia natura e di varia entità e complessità, poste in essere oltre che 
dallo Stato, da imprese sia industriali che bancarie, detentrici di consistenti patrimoni 
immobiliari, con l’intervento di operatori del mercato immobiliare stesso e di 
istituzioni finanziarie, impregnate sulla valorizzazione degli attivi immobiliari62. 
Queste operazioni sono finalizzate a mettere a disposizione dei detentori di proprietà 
immobiliari flussi aggiuntivi di risorse finanziarie, generati direttamente o 
indirettamente da immobili63.  
Molti elementi inducono a pensare che non si tratti di un trend dettato da ragioni 
congiunturali, ma di una modifica strutturale del comportamento dei grandi proprietari 
immobiliari tra cui, a pieno titolo, devono essere annoverati anche gli Enti locali64. 
                                                 
62 Per ulteriori approfondimenti si rimanda a Franco CESARINI, Banca e finanza immobiliare, Roma, 
BANCARIA EDITRICE, 2003. Il libro relaziona i risultati  di alcune ricerche condotte nell’ambito 
dell’Osservatorio di Finanza Immobiliare Strutturata costituito presso la Facoltà di Scienze Bancarie 
Finanziarie e Assicurative dell’Università Cattolica. 
63 “[…] gli obiettivi delle recenti operazioni relative al patrimonio immobiliare di banche, di 
compagnie di assicurazione e di società industriali più o meno grandi sono stati, da un lato, la ricerca 
di una maggiore efficienza in termini di costi e di redditività nell’amministrazione e nella gestione 
degli asset immobiliari mediante una più decisa focalizzazione nella specifica attività; dall’altro, la 
raccolta di mezzi finanziari, per lo più attraverso la vendita in blocco di parti cospicue del patrimonio”, 
CESARINI, Banca e finanza immobiliare, op.cit. 
64 “Negli ultimi anni l’attenzione verso i temi della finanza immobiliare è cresciuto notevolmente 
anche in Italia, essenzialmente perché il contesto economico-congiunturale e l’evoluzione del sistema 
finanziario sono stati particolarmente favorevoli a operazioni di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare [..] In conclusione, a me pare che dalla ricerca emerga che il quadro normativo giuridico e 
fiscale, è adeguato per accompagnare lo sviluppo della finanza immobiliare, che il sistema finanziario 
è pronto a sfruttare le opportunità che rivengono da questo processo si riallocazione delle proprietà 
immobiliari e che ciò che va migliorato è invece il mercato immobiliare, nel senso di renderlo più 
moderno in termini di pratiche operative e di regole di comportamento affinché possa beneficiare di 
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Le operazioni sono essenzialmente riconducibili a tre tipi: 
- I cosiddetti spin-off immobiliari, operazione attraverso cui gli immobili vengono 
estrapolati dal patrimonio del proprietario per essere attribuiti ad una società 
appositamente costituita; 
- Il fondo immobiliare chiuso, in cui vengono inserite proprietà in una prospettiva di 
totale o parziale privatizzazione; 
- Infine la cartolarizzazione, tecnica attraverso cui i flussi di cassa futuri, attesi 
dall’immobile e dal complesso immobiliare, vengono isolati e finalizzati alla 
creazione e al servizio diretto ed esclusivo di strumenti finanziari di debito, 
destinati a essere collocati presso investitori istituzionali e/o individuali. 
Queste tecniche sono state sviluppate e concepite in mercati finanziari esteri e, solo 
recentemente, anche Italia si è cominciata a definire una cornice giuridico-istituzionale 
che ne permette la realizzazione su scala domestica. 
Sarebbe sbagliato pensare che queste operazioni di finanza immobiliare possono 
interessare solo gli investitori istituzionali e grandi operatori del mercato finanziario.  
In realtà esse possono ben attagliarsi anche alla logica gestionale e alle esigenze degli 
Enti pubblici che devono gestire problematiche di tipo immobiliare e, soprattutto, 
vogliono porre in essere una gestione attiva del proprio patrimonio. Va, anzi, detto che 
tra le più importanti operazioni di finanza immobiliare realizzate in Italia, sono 
annoverate quelle effettuate su impulso di enti pubblici, i quali si sono dimostrati, nei 
fatti, assai sensibili ai vantaggi della finanza applicata alle valorizzazione/dismissione 
degli attivi patrimoniali65. 
Se l’impresa privata si avventura nella finanza immobiliare essenzialmente per 
concentrarsi sul cosiddetto core business, evitando che gli immobili possano assorbire 
troppi mezzi patrimoniali, l’Ente locale può trovare motivazione, secondo i casi, nella 
volontà di vendere anticipando al massimo l’incasso del prezzo, nella necessità di 
impostare complesse operazioni di sviluppo immobiliare ovvero di migliorare la 
gestione.  
 
 
 
                                                                                                                                                        
canali e meccanismi alternativi per la raccolta di risorse finanziarie”, CESARINI, Banca e finanza 
immobiliare, Roma, op.cit. 
65 Un chiaro esempio è costituito dal programma di dismissioni del patrimonio dello Stato previsto 
dalla Legge n. 410/2001, denominata SCIP 1 e la successiva SCIP 2, che ha rappresentato la prima 
esperienza italiana di operazione di cartolarizzazione immobiliare. 
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Figura n. 14 - Tipologie di operazioni gestionali ed evoluzione prospettica 
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? Fondo immobiliare 
 
Fonte: Slide SDA BOCCONI - la valorizzazione del patrimonio immobiliare 
 
Insomma, sono definitivamente passati i tempi in cui gli immobili erano considerati 
come un investimento di natura esclusivamente patrimoniale, con ridotti costi di 
conservazione e di gestione, tempi in cui, conseguentemente, si prestava poca 
attenzione ad aspetti quali la capacità di reddito e di valorizzazione dei cespiti e si 
attuava una gestione “tradizionale del patrimonio”. 
Oggi, per i motivi ampiamente delineati nel secondo capitolo, gli Enti locali devono 
cercare di porre in essere una gestione attiva del patrimonio immobiliare pubblico 
coniugando la due funzioni del patrimonio, quella sociale e quella economica; a tal 
proposito, gli strumenti innovativi di gestione del patrimonio potrebbero rilevarsi 
estremamente efficaci per attribuire nuova linfa vitale al patrimonio e decretare 
definitivamente il passaggio da una gestione conservativa del patrimonio ad una 
innovativa. 
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Nel paragrafo successivo cercherò di delineare queste operazioni nella prospettiva del 
loro utilizzo da parte degli Enti locali. 
 
6. Gli Spin-off immobiliari 
 
In questi ultimi anni numerose banche, compagnie di assicurazione, gruppi industriali  
e public utilities hanno realizzato operazioni di spin-off immobiliare, ovvero di 
scorporo di tutto o parte del patrimonio immobiliare proprio in soggetti giuridici 
separati, già esistenti o costituiti ad hoc, la cui attività è concentrata sul business 
immobiliare, che viene quindi separato dall’attività caratteristica. 
Le imprese del mondo privato sono giunte alla consapevolezza che una gestione 
congiunta del core business e del patrimonio immobiliare  porta a risultati sub ottimali, 
soprattutto con riferimento al rendimento degli immobili, con conseguente 
compressione del valore complessivo dell’investimento in atto. 
Il management non ha necessariamente, infatti, le competenze per la gesti ne 
immobiliare ed è comunque assorbito dalle problematiche dell’attività caratteristica. 
La scelta strategica adottata è stata quindi quella di dare autonomia giuridica al 
patrimonio immobiliare (generalmente mediante una scissione societaria), preponendo 
alla sua gestione un management con specifiche competenze in tale settore, 
responsabilizzato sui relativi risultati. 
Tale scelte, ove adottata, ha portato alla “creazione di valore” per gli azionisti, dato 
empirico desumibile dall’osservazione delle quotazioni di borsa delle società che 
hanno realizzato l’operazione di spin-off prima e dopo l’annuncio dell’operazione66.  
Ma l’operazione di spin-off non è funzionale solo alla ricerca di una maggiore 
efficienza gestionale complessiva: essa permette anche di attuare politiche di leva 
finanziaria e di leva azionaria differenziate in relazione alle diverse società che con 
l’operazione si vengono a creare. 
Le descritte finalità sono tutte replicabili, in maniera notevolmente amplificata, e con 
ulteriori vantaggi, anche dagli Enti locali. In tale contesto, infatti, la costituzione di 
                                                 
66 Per un approfondimento sui protagonisti delle recenti operazioni di spin-off immobiliare effettuate 
in Italia si rinvia a CESARINI, Banca e finanza immobiliare, pag. 49 e segg., op.cit.. 
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una società di diritto privato cui attribuire la gestione del patrimonio immobiliare 
consentirebbe di perseguire una triplice serie di obiettivi: 
? Operativi: 
Maggiore efficienza gestionale: è indubbio l’accrescimento di efficienza che si 
avrebbe enucleando la gestione del patrimonio immobiliare dell’ente pubblico, 
affidandola ad un soggetto sottoposto al diritto privato, dotato delle conoscenze e delle 
competenze necessarie in materia di gestione degli investimenti immobiliari.  Il 
recupero di efficienza gestionale in caso di operazione di spin-off immobiliare 
nell’ambito di un Ente pubblico, sarebbe,  con ogni probabilità, addirittura superiore a 
quello ottenibile da una corrispondente operazione messa in campo da un soggetto 
privato. A parità di altre condizioni, infatti, l’uscita dalla gestione in economia, 
l’utilizzo dello strumento privatistico dell’S.p.a., l’eventuale ingresso di pater privati, 
avrebbero anche l’ulteriore effetto di dare una diversa legittimazione al management, il 
cui obiettivo principale diverrebbe quello dell’efficienza gestionale, affrancandolo da 
tutta quella serie di condizionamenti che inevitabilmente la gestione all’interno 
dell’istituzione pubblica comporta. Ulteriori vantaggi operativi sono legati alla 
circostanza per la quale le società pubbliche di spin-off aiutano a risolvere il problema 
delle riscossione di canoni congrui in quanto molte delle difficoltà che le 
amministrazioni incontrano sono legate alla sovrapposizione, in capo agli enti stessi, 
del doppio ruolo di proprietari degli alloggi e di soggetti istituzionalmente deputati 
all’assistenza delle famiglie indigenti. 
La società di spin-off consente di separare il ruolo di proprietario da quello di soggetto 
istituzionale demandato alla tutela sociale; di conseguenza, le società patrimoniali a 
totale partecipazione pubblica possono agire, in materia di riscossioni, con le stesse 
logiche e modalità dei proprietari privati, lasciando all’ente il tema dell’eventuale 
protezione sociale dei cittadini meno abbienti. 
? Rivalutazione del Patrimonio: 
L’operazione di trasferimento dei beni dall’ente alla società di gestione determina la 
possibilità di far emergere il valore reale di mercato dei beni. Infatti, come noto, i 
cespiti presenti negli inventari degli enti sono quasi sempre iscritti a valori catastali o 
comunque inferiori a quelli reali. Con lo spin-off è possibile far emergere la reale 
consistenza economica del patrimonio posseduto e, quindi,  esporlo conseguentemente, 
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nei successivi bilanci, al suo valore corrente, dando così piena evidenza alla reale 
dimensione dell’investimento immobiliare. Tale aspetto permetterebbe anche ai 
soggetti finanziatori di avere immediatamente consapevolezza del valore effettivo del 
patrimonio pubblico. 
? Leva finanziaria: 
le società di capitali possedute dagli enti, alle quali siano stati trasferiti i cespiti delle 
amministrazioni, hanno, al pari di tutte le società di diritto privato, la possibilità di 
accedere al sistema creditizio fornendo i beni di proprietà come garanzia. Con lo spin-
off vengono quindi create le condizioni affinché il patrimonio posseduto possa 
divenire una leva economico-finanziaria per gli enti a supporto delle proprie politiche 
di investimento. La società di gestione avrà un capitale sociale estremamente 
consistente e potrà, perciò, agevolmente reperire ulteriori risorse finanziarie, in via 
autonoma, nonché, ricorrere all’emissione di prestiti obbligazionari.  
? Leva azionaria: 
l’attribuzione di autonomia giuridica all’investimento immobiliare e la sua 
conseguente “finanziarizzazione” permette di adottare politiche di leva azionaria, 
aprendo l’investimento a partner privati. L’Ente, approfittando della fase di forte 
espansione del mercato immobiliare, caratterizzato dall’entrata di nuovi investitori 
italiani e stranieri, potrà così privatizzare parzialmente il proprio patrimonio 
immobiliare, cedendo quote di minoranza, non perdendone quindi il controllo, ma 
acquisendo comunque risorse finanziarie aggiuntive da destinare ad investimenti 
alternativi a favore del territorio. 
? Strategici: 
la gestione del patrimonio immobiliare per la società di spin-off, costituisce il core 
business: gestione, valorizzazione ed eventuale dismissione del patrimonio,  in quanto 
attività esclusive della società, verranno dunque agite con un management 
specializzato e quindi maggiormente competente e soprattutto con maggiore dedizione. 
Inoltre affidando la gestione, e tutto ciò che ne conviene, ad una società esterna 
sottoposta al diritto privato, diventa relativamente più semplice per l’ente locale 
attuare interventi di valorizzazione o di riqualificazione urbana. Troppo spesso, fino ad 
oggi, quando su un’area oggetto di possibile riqualificazione urbana è insediato un 
bene pubblico, quella presenza diventa ostativa all’intervento di riqualificazione.  
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Gli enti devono imparare ad utilizzare i propri beni affinché non costituiscono causa 
ostativa ma, al contrario diventino un’opportunità che stimoli e faciliti i processi di 
riqualificazione e di valorizzazione del patrimonio, attraverso, ad esempio, cambi di 
destinazione d’uso o trasformazione urbana.  
Un ulteriore vantaggio “strategico” risiede nella maggior flessibilità gestionale, nel 
senso che, il trasferimento del patrimonio alla società di gestione potrebbe essere 
accompagnato anche dal trasferimento di alcun mutui, nel limite, ovviamente in cui 
l’accollo di passività non pregiudichi l’equilibrio economico e finanziario della 
società. Tale aspetto avrebbe il vantaggio di alleggerire  ulteriormente la spesa 
corrente, già sgravata dalle spese di manutenzione, incidendo positivamente sul 
rispetto del patto di stabilità e consentendo, conseguentemente, una maggiore 
flessibilità gestionale. 
? Fiscali: 
lo spin-off immobiliare crea molteplici vantaggi fiscali, primo fra tutti, consente di 
recuperare l’IvA che grava sugli interventi di manutenzione. Per l’ente l’Iva 
rappresenta un costo; la società può, invece, recuperarla e, trattandosi di un’aliquota 
pari al 20%, il risparmio è notevole. 
Il secondo vantaggio è rappresentato dal fatto che, in caso di alienazione dei cespiti da 
parte dell’ente, la vendita è assoggettata ad imposta di registro pari all’11% del valore. 
per gli acquirenti l’imposta di registro rappresenta un costo non recuperabile. Se a 
vedere è la società appositamente costituita, la vendita è gravata da Iva, sempre nella 
misura del 20%. Nel caso in cui l’acquirente non sia una persona fisica ma un 
operatore, l’imposta sul valore aggiunto sarò della stesso interamente recuperabile. Il 
vantaggio conseguibile dall’operatore potrebbe, in parte, tradursi in un aumento del 
prezzo offerto all’amministrazione locale. 
Ulteriore elemento positivo dal punto di vista fiscale è rappresentato dal fatto che le 
plusvalenze derivanti da operazioni sul patrimonio separato sono esenti dall’imposta 
sui redditi. 
 
Vi sono poi una serie di ulteriori vantaggi, legati al fatto che, creando veicoli societari 
ad hoc, la nuova società, e in grado di concludere accordi con operatori specializzati 
nell’amministrazione e nella gestione degli immobili. 
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Per gli immobili strumentali, la concentrazione di cespiti immobiliari in soggetti 
giuridici separati può essere il presupposto per una migliore gestione degli 
adempimenti amministrativi e dei servizi accessori. 
La separazione consente di controllare in modo più diretto ed immediato la gestione 
degli immobili e di misurare i risultati del capitale investito, obiettivo questo, in realtà 
perseguibile anche attraverso una riorganizzazione interna, ma più facilmente 
raggiungibile attraverso un veicolo avente conti propri, nonché un autonomo organo 
amministrativo. 
Sono utilmente scorporabili immobili non strumentali, i quali per dimensione, 
ubicazione, vincoli urbanistici o di altra natura, necessitano di interventi di 
ristrutturazione/riconversione prima di essere venduti o diversamente utilizzati. Ma 
l’operazione può essere opportuna anche nei casi in cui gli immobili siano affittati e si 
voglia migliorare la redditività della gestione. 
In questa prospettiva la creazione di un soggetto giuridici distinto può consentire di 
perfezionare accordi di natura societaria con operatori privati specializzati nelle 
diverse aree di attività in cui si articola la valorizzazione del patrimonio immobiliare. 
Al di là dell’elencazione dei vantaggi che, indiscutibilmente, l’ente locale può ottenere 
scorporando la gestione del proprio patrimonio, occorre definire meglio, come avviene 
un’operazione di spin-off immobiliare. 
Dal punto di vista giuridico, l’Ente locale può realizzare lo spin-off attraverso il 
conferimento in natura degli immobili ad una società beneficiaria, a fronte del quale 
riceverà azioni della medesima. 
Al di là del carattere sostanzialmente innovativo dell’operazione, lo spin-off si realizza 
facendo ricorso agli strumenti della normativa di diritto comune, relativi alla 
costituzione di società e al conferimento di beni. 
In materia di spin-off pubblici, di recente il legislatore italiano è intervenuto a 
disciplinare la fattispecie della valorizzazione degli immobili dello Stato attraverso 
operazioni di carattere societario. 
Il D.L. n. 269/2003, convertito con L. n. 326/2003 all’art. 30 ha previsto la 
costituzione di società di trasformazione urbana aventi la finalità di “valorizzazione, 
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trasformazione, commercializzazione e gestione del patrimonio immobiliare dello 
Stato”67. 
Per quanto riguarda l’eventuale scelta di soci privati nella società partecipata dall’Ente 
locale, questa deve avvenire attraverso una gara: è pacifico, infatti, alla luce di un 
consolidato orientamento giurisprudenziale che la scelta del socio privato di una 
società a partecipazione pubblica debba seguire una procedura concorsuale. 
Per costituire correttamente la società di spin-off immobiliare l’Ente locale deve 
accompagnare la delibera, con la quale assume la decisione di procedere e individua i 
singoli cespiti oggetto del trasferimento, con l’approvazione di tre documenti 
fondamentali: lo statuto, il piano industriale e la convenzione. 
                                                 
67 L. n. 326/2003, art.2 - Valorizzazione immobili dello Stato attraverso strumenti societari- 
1. Ai fini della valorizzazione, trasformazione, commercializzazione e gestione del patrimonio 
immobiliare dello Stato e con le procedure di cui al primo periodo del comma 15 dell'articolo 3 del 
decreto-legge 25 settembre 2001, n. 351, convertito, con modificazioni, dalla legge 23 novembre 
2001, n. 410, vengono promosse le società di trasformazione urbana secondo quanto disposto 
dall'articolo 120 del testo unico delle leggi sull'ordinamento degli Enti locali, di cui al decreto 
legislativo 18 agosto 2000, n. 267, che includano nel proprio ambito di intervento immobili di 
proprietà dello Stato, anche con la partecipazione del Ministero dell'economia e delle finanze, 
attraverso l'Agenzia del demanio, delle regioni, delle province, e delle società interamente controllate 
dallo stesso Ministero. Nel caso in cui gli enti preposti non abbiano provveduto alla costituzione di tali 
società entro centottanta giorni dalla comunicazione da parte dell'Agenzia del demanio 
dell'individuazione dei beni oggetto dei fini sopra indicati, il Ministero dell'economia e delle finanze, 
mediante l'Agenzia del demanio, ne promuove la costituzione. L'Agenzia del demanio individua gli 
azionisti privati delle società di trasformazione tramite procedura di evidenza pubblica. Alle società di 
trasformazione urbana, costituite ai sensi del presente comma, possono essere conferiti o attribuiti, a 
titolo di concessione, singoli beni immobili o compendi immobiliari di proprietà dello Stato 
individuati dall'Agenzia del demanio d'intesa con i comuni, le province e le regioni territorialmente 
interessati, sentite inoltre le Amministrazioni statali preposte alla tutela nel caso di immobili gravati da 
vincoli. Il trasferimento non modifica il regime giuridico previsto dagli articoli 823 e 829, primo 
comma, del codice civile, dei beni demaniali trasferiti. I rapporti, anche di natura patrimoniale, 
intercorrenti tra l'Agenzia del demanio e la società di trasformazione urbana sono disciplinati da 
apposita convenzione contenente, a pena di nullità, gli obblighi e i diritti delle parti. Una quota dei 
proventi derivanti dalla valorizzazione degli immobili attraverso le procedure di cui al presente 
comma spettante agli azionisti pubblici delle società di trasformazione urbana, da stabilirsi con decreto 
del Ministro dell'economia e delle finanze, e' destinata alla realizzazione di programmi di edilizia 
residenziale convenzionata, finalizzati a sopperire alle esigenze abitative dei comuni e delle aree 
metropolitane, elaborati di intesa con le regioni e gli Enti locali interessati. I predetti programmi 
prevedono una quota, di norma pari al 25 per cento, di alloggi da destinare ai soggetti indicati nei 
primi due periodi del comma 4 dell'articolo 3 del decreto-legge 25 settembre 2001, n. 351, convertito, 
con modificazioni, dalla legge 23 novembre 2001, n. 410. 
2. Il Ministero dell'economia e delle finanze, tramite l'Agenzia del demanio, può partecipare a società 
di trasformazione urbana, promosse dalle città metropolitane e dai comuni, ai sensi dell'articolo 120 
del testo unico delle leggi sull'ordinamento degli Enti locali, approvato con decreto legislativo 18 
agosto 2000, n. 267, e successive modificazioni e integrazioni, che includano nel proprio ambito di 
intervento immobili di proprietà dello Stato. 
 
 
 126
Con lo statuto vengono stabiliti: il capitale sociale, l’oggetto sociale, la governance e 
le regole che disciplinano la vita dell’azienda.  
Il piano industriale è un documento fondamentale in quanto, proprio grazie alle 
risultanze in esso rappresentate, si può determinare la correttezza economica della 
scelta che l’ente intende adottare. Con il piano industriale si vanno a prevedere i costi e 
i ricavi della costituenda società, quali saranno i vantaggi che con questo strumento 
l’ente è in grado di conseguire, quali operazioni di natura finanziaria possono essere 
attivate e quali sono le capacità della società in materia di restituzione dei crediti 
ottenuti.  
La convenzione che disciplina i rapporti tra ente e società, è lo strumento che consente 
all’amministrazione locale di conservare il ruolo di decisore sulle attività delegate 
all’azienda. E’ con questo strumento, oltre che con i rappresentanti eletti 
nell’assemblea e nel Cda, che l’ente esercita le proprie funzioni di indirizzo e di 
controllo rispetto alle attività delegate alla società. 
Quanto detto finora dimostra che è oggi possibile gestire in modo innovativo il 
patrimonio degli enti per farlo divenire una leva a supporto dei processi di 
trasformazione e di sviluppo del territorio. Le società patrimoniali e le società di 
trasformazione urbana sono due esempi di queste possibilità. 
Servono due condizioni fondamentali affinché questi strumenti possano essere attivati: 
una forte volontà politica ispirata ad un uso rigoroso del patrimonio pubblico; e 
competenze specifiche della struttura, che consentono l’elaborazione degli atti 
necessari ad attivare e gestire questi istituti senza far perdere agli enti il proprio ruolo 
di decisori.  
 
7. La cartolarizzazione 
 
La cartolarizzazione rappresenta una delle più interessanti innovazioni finanziarie 
apparse sui mercati finanziari dall’inizio degli anni Settanta, ma in Europa e in Italia, 
l’uso di questa tecnica è piuttosto recente anche a causa della tardiva realizzazione del 
quadro normativo di riferimento68.  
                                                 
68 “La cartolarizzazione rappresenta una delle più interessanti innovazioni finanziaria apparse nei 
mercati finanziari sin dall’inizio degli anni Settanta. Il variegato comporsi di benefici apportati da 
questa tecnica, apprezzabili a livelli sia macroeconomico che microeconomico , nonché l’idoneità 
 127
Le operazioni di cartolarizzazione degli immobili consentono di raccogliere liquidità 
da investitori professionali e individuali mediante la cessione di flussi di cassa generati 
dal patrimonio immobiliare, al limite senza dover dimettere la proprietà degli 
immobili. Si tratta certamente della tecnica più innovativa e che di conseguenza 
presenta il maggior grado di complessità in fase di realizzazione69. 
La cartolarizzazione dei flussi di cassa generati da immobili consente di ottenere in 
anticipo il valore attuale dei flussi di cassa medesimi. A livello legislativo le 
operazioni di cartolarizzazione traggono la loro originaria regolamentazione dalla 
legge n. 130/99 recante: “Disposizioni sulla cartolarizzazione dei crediti”. 
Successivamente si sono susseguiti diversi interventi normativi che ne hanno 
disciplinato fattispecie particolari. 
La cartolarizzazione immobiliare è un’operazione basata sui flussi di cassa70: è 
pertanto essenziale che i flussi finanziari attesi – in primo luogo quelli rivenienti da 
affitti o cessioni - vengano conseguiti non soltanto in misura sufficiente a soddisfare 
integralmente i diritti (rispetto a capitale e interessi) dei portatori dei titoli emessi a 
fronte dell’operazione, ma anche in tempi che consentano il puntuale adempimento 
delle obbligazioni connesse all’emissione. 
Le operazioni finalizzate alla dismissione71 programmata di immobili dovranno tenere 
conto delle oscillazioni e dei rischi del mercato immobiliare. Quelle invece imperniate 
sulla attualizzazione degli affitti saranno influenzate da tutti gli elementi che possano 
incidere sull’entità e stabilità dei ricavi netti conseguibili.  
                                                                                                                                                        
della medesima ad essere applicata a numerose tipologie di attivi, compresi i flussi finanziari 
rivenienti da immobili, ne hanno determinato un successo ampio e duraturo. Il territorio d’elezione 
della cartolarizzazione è stato (e per taluni aspetti rimane) quello americano. L’uso di questa tecnica in 
Europa e in Italia è piuttosto recente anche a causa della tardiva realizzazione della indispensabile 
cornice normativa di riferimento”, CESARINI, Banca e finanza immobiliare, pag. 161, op.cit.. 
69 “L’applicazione della tecnica della cartolarizzazione al settore immobiliare può dare rilevanti 
vantaggi all’originator  (sia privati che pubblici) e avere riflessi positivi sul mercato immobiliare nel 
suo complesso. Ne sono una testimonianza lo sviluppo che la cartolarizzazione immobiliare ha avuto 
nel Regno Unito sul finire degli anni Novanta e il recente interesse manifestato per questa tecnica 
dallo Stato Italiano, che si è reso promotore delle operazioni di cartolarizzazione immobiliare SCIP 1 e 
SCIP 2”, CESARINI, Banca e finanza immobiliare, pag. 161, op.cit.. 
70 Merita premettere, che stante l’ampiezza della nozione di cartolarizzazione, quella a cui si fa 
riferimento in questo paragrafo è circoscritta alle sole fattispecie in cui sono cartolarizzati i flussi 
rinvenienti dalla vendita o dalla locazione degli immobili. 
71 Le operazioni finalizzate alla dismissione di un patrimonio immobiliare in modo efficiente si 
inseriscono nelle c.d. cartolarizzazioni immobiliari genuine. Per ulteriori approfondimenti si rimanda a 
CESARINI, Banca e finanza immobiliare,  pag. 166 e segg., op.cit.. 
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La struttura della cartolarizzazione ha come pilastro centrale la segregazione delle 
attività da cui derivano i flussi finanziari destinati al servizio del debito. 
Le attività da cartolarizzare vengono segregate in una entità giuridica autonoma 
strumentale (il cosiddetto veicolo), insensibile alle vicende che possano investire il 
soggetto che apporta le attività da cartolarizzare (il cd. originator).  
Quale risultato della segregazione la valutazione del merito di credito degli asset 
cartolarizzati diventa indipendente da quella dell’originator. Il risultato della 
segregazione può essere conseguito attraverso la cessione degli asset cartolarizzati 
(dall’originator al veicolo) ovvero attraverso soluzioni che permettano all’originator di 
mantenere la titolarità degli immobili, attribuendo al veicolo speciali strumenti di 
garanzia congiunti a congegni negoziali capaci di canalizzare i flussi finanziari 
derivanti dagli asset cartolarizzati verso la loro destinazione al servizio del debito. 
Nella cartolarizzazione immobiliare sia la cessione che la costituzione del controllo 
vanno realizzate nel rispetto delle forme e dei principi che governano il trasferimento 
di diritti sugli immobili e la costituzione di garanzie reali sugli stessi. 
Va detto che – nella pratica – molte operazioni finiscono per arenarsi nella fase di 
progettazione, a favore di soluzioni di finanziamento alternative più semplici, ma 
soprattutto fiscalmente meno onerose. 
La legge 410/200172 ha dato il via alle cartolarizzazioni immobiliari pubbliche, aventi 
per oggetto i proventi derivanti dalla dismissione del patrimonio immobiliare dello 
Stato e di altri enti pubblici specificati all’art. 1 della legge stessa. Gli immobili 
vengono previamente trasferiti a titolo oneroso alle società costituite con decreti del 
Ministro dell’Economia. Questi veicoli effettuano le operazioni di cartolarizzazione 
mediante l’emissione di titoli o l’assunzione di finanziamenti. Per ogni operazione 
vengono individuati i beni immobili destinati al soddisfacimento dei diritti dei 
portatori dei titoli e di quelli dei concedenti i finanziamenti. Su ciascun patrimonio 
                                                 
72 “L’imprescindibile presenza di una cessione dei crediti a norma della L. n.130/90 spiega la necessità 
dell’introduzione di una legge ad hoc per poter effettuare la cartolarizzazione degli immobili di Stato, 
oggetto della quale sono proprio quei flussi pecuniari (dervanti dalla vendita degli immobili) la cui 
cartolarizzazione resta preclusa a norma della legge generale: la legge del 23 novembre 2001, n.410 
realizza esattamente lo scopo di consentire la cartolarizazione dei proventi derivanti dalla vendita di un 
isnsieme di immobili, prima di proprietà di enti pubblici e poi trasferiti a titolo oneroso ad una società 
per la cartolarizzazione appositamente conosciuta”, CESARINI, Banca e finanza immobiliare, pag. 
141 e 142, op.cit.. 
 
 129
separato non sono ammesse azioni da parte di un qualsiasi creditore, diverso dai 
portatori dei titoli emessi dalle società ovvero dai concedenti i finanziamenti. 
La cartolarizzazione immobiliare di cui alla legge n. 410/2001 riguardava il patrimonio 
immobiliare dello Stato e di alcuni enti pubblici espressamente individuati. 
Non vi era tuttavia alcuna sostanziale ragione per cui questa possibilità fosse preclusa 
ad altri enti pubblici territoriali e non. Questa limitazione è stata superata dall’art. 84 
della legge 289/02 (Legge Finanziaria per il 2003), in base al quale anche Regioni, 
Province e Comuni sono autorizzati a costituire le società veicolo su cui si impernia 
l’operazione. Lo stesso articolo 84, al comma sei, prevede che la possibilità di 
dismissione si applichi anche ai beni immobili degli enti pubblici strumentali e a quelli 
delle aziende sanitarie locali, nonché delle aziende ospedaliere. 
Per essere realizzate in condizioni di economicità, le operazioni di cartolarizzazione 
richiedono volumi adeguati che possano giustificare costi di preparazione e 
svolgimento niente affatto trascurabili. La soglia dimensionale minima può essere 
raggiunta con la formula cosiddetta multi-originator, cioè creando un gruppo di 
soggetti conferenti che apportano congiuntamente immobili di rispettiva pertinenza per 
dar vita ad un’operazione unitaria.  
Questa soluzione incide essenzialmente sull’assetto dei rapporti interni tra i singoli 
soggetti partecipanti all’operazione, lasciando tendenzialmente impregiudicati i 
rapporti esterni tra il veicolo e i suoi finanziatori. 
 
8. I fondi immobiliari ad apporto pubblico 
 
I fondi immobiliari tradizionali - intesi come investitori istituzionali che raccolgono 
risparmio per impiegarlo in immobili - non si prestano a realizzare operazioni di 
smobilizzo/valorizzazione dei patrimoni immobiliari pubblici. 
Per rendere il fondo immobiliare idoneo a svolgere anche questa funzione, il 
legislatore ha introdotto nella l. 86/94 l’art. 14-bis, che rappresenta un corpo di 
disposizioni che consente agli enti pubblici, anche in compartecipazione con dei 
privati, di smobilizzare le loro attività immobiliari apportandole direttamente ad uno 
speciale fondo di investimento. A fronte del suddetto apporto, il conferente riceve 
quote di partecipazione da liquidare mediante collocamento sul mercato dei capitali. 
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Non necessariamente l’apporto di immobili ad un fondo deve preludere alla loro 
immediata dismissione. Esso può rappresentare, infatti, il veicolo per svolgere 
operazioni di ristrutturazione/sviluppo immobiliare in compartecipazione con privati, 
operazioni che comunque potranno svolgersi sotto il patrocinio dell’ente pubblico, il 
quale avrà la possibilità di mantenere una partecipazione rilevante nella società di 
gestione del risparmio, amministratrice del fondo. 
Di seguito vengono delineati i tratti caratteristici della disciplina dei fondi con apporto 
pubblico, quale emerge dall’art. 14-bis della l. 86/1994 recante "Istituzione e disciplina 
dei fondi immobiliari chiusi”. Questa ricostruzione si concluderà con l’analisi  
dell’impatto avuto su questa materia della riforma dei fondi immobiliari, intervenuta 
con la L. 410/01, e soprattutto dalle modifiche apportate dal D.M. 31 gennaio 2003, n. 
47 all’art. 13 del D.M. 228/99 recante i criteri generali cui devono attenersi i fondi 
comuni di investimento. 
Il fondo immobiliare con apporto di beni pubblici viene definito dall’art. 14-bis, 
comma 1, l. 86/94, come quel fondo le cui quote “...possono essere sottoscritte, entro 
un anno dalla sua costituzione, con apporto di beni immobili o diritti reali su immobili, 
qualora l’apporto sia costituito per oltre il 51% da beni e diritti apportati 
esclusivamente dallo Stato, da Enti previdenziali pubblici, da Regioni, da Enti locali e 
loro consorzi, nonché da società interamente possedute, anche indirettamente dagli 
stessi soggetti... ”. L’elemento essenziale è quindi il carattere pubblico dei soggetti che 
provvedono alla maggioranza dei conferimenti. 
La principale peculiarità è rappresentata dal “ciclo inverso” che ne caratterizza la fase 
costitutiva. Un fondo chiuso “ordinario” si forma attraverso una preventiva operazione 
di raccolta del risparmio, successivamente alla quale si perviene alla fase di selezione 
ed investimento in immobili. Un fondo immobiliare chiuso ad apporto nasce, invece, 
con la costituzione del proprio patrimonio. L’operazione di raccolta del risparmio 
avverrà successivamente alla formazione del fondo, assumendo la connotazione di 
mera operazione di smobilizzo di proprietà immobiliare precedentemente 
cartolarizzata. 
Questa peculiarità si riflette anche sulle caratteristiche del prodotto finanziario: mentre 
un fondo “ordinario” colloca le proprie quote sulla base di un programma di asset 
allocation, in cui l’ottenimento di determinati rendimenti rappresenta un obiettivo 
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sperato, il fondo ad apporto è nelle condizioni di raccogliere risparmio, collocando 
quote di un portafoglio di investimenti già formato, ed è pertanto già oggettivamente 
idoneo a generare una determinata redditività corrente. 
Il fondo ad apporto consente, insomma, di investire non solo in un programma di 
attività, bensì anche in compendi immobiliari concretamente valutabili. Il patrimonio 
deve essere raccolto mediante l’apporto di beni entro un anno dalla costituzione (art. 
14-bis, comma 3 della l. 86/1994). 
La società di gestione del fondo immobiliare con apporto di beni pubblici non deve 
essere neanche indirettamente controllata, ai sensi dell’art. 2.359 c.c., da alcuno dei 
soggetti che procedono all’apporto, con l’unica eccezione del Ministero del Tesoro 
(art. 14-bis, comma 1, della l. 86/1994). Questa disposizione mira a prevenire il 
verificarsi di situazioni in cui gli apportatori provvedano solo nominalmente alla 
dismissione di attività immobiliari, mantenendo di fatto, attraverso il controllo della 
SGR, l’amministrazione e la gestione dei beni conferiti. 
Una volta effettuati gli apporti, la SGR ha l’obbligo di procedere, in qualità di 
mandataria dei conferenti, a collocare presso investitori diversi dai conferenti almeno 
il 60% delle quote del fondo. Se alla scadenza dei 18 mesi dall’ultimo apporto in 
natura, risulti essere stato collocato un numero inferiore al 60% del totale delle quote 
del fondo, la SGR deve dichiarare il mancato raggiungimento dell’obiettivo minimo di 
collocamento e disporre lo scioglimento del fondo. Questo termine perentorio è stato 
posto dal legislatore con l’evidente intento di garantire che il fondo ad apporto 
effettivamente persegua gli obiettivi per cui è stato pensato. La realizzazione di mere 
operazioni di apporto non seguite dall’effettivo collocamento delle quote non 
varrebbe infatti a realizzare le finalità di smobilizzo della proprietà immobiliare 
pubblica che, con questo peculiare strumento, si intendono realizzare. 
La SGR dovrà richiedere, entro sei mesi dalla consegna delle quote agli acquirenti, 
l’ammissione dei relativi certificati alla negoziazione in un mercato regolamentato, 
qualunque sia l’ammontare minimo della sottoscrizione, seguendo la stessa procedura 
già vista per i fondi immobiliari privati. 
Per mezzo dell’operazione di apporto ad un fondo immobiliare, l’ente apportante viene 
a perdere sia la titolarità che il potere di disporre dei beni apportati. Il conferimento 
implica, infatti, la cessione a tutti gli effetti dei cespiti che transitano dal patrimonio 
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della pubblica amministrazione a quello di un fondo gestito da una società privata o 
comunque controllata da privati. Trattasi in particolare di cessione a titolo oneroso, 
posto che il corrispettivo è rappresentato dalle quote rivenienti dall’apporto. Per 
realizzare l’operazione di apporto, l’ente pubblico deve preliminarmente incaricare una 
banca o una società di gestione del risparmio ed istituire un fondo immobiliare ad 
apporto pubblico.  
Qualora l’ente pubblico opti per la partecipazione al capitale della società di gestione, 
dovrà altresì individuare uno o più soci privati, necessariamente di controllo, 
nell’ambito di essa. 
Si pone dunque il problema di comprendere se l’ente conferente è tenuto ad applicare 
procedure ad evidenza pubblica, oppure se è libero di scegliere il fondo in cui 
apportare i beni e, di conseguenza, il gestore del fondo stesso. In generale, i contratti 
dello Stato e degli altri enti pubblici funzionali sono soggetti, relativamente alla loro 
formazione ed alla scelta del contraente privato, alla disciplina dettata dalla legge di 
contabilità pubblica, approvata con R.D. 2440/23 recante“Nuove disposizioni 
sull'amministrazione del patrimonio e sulla contabilità generale dello Stato”, e dal 
relativo regolamento attuativo approvato con R.D. 827/24. Il principio è che la 
pubblica amministrazione deve scegliere il contraente privato attraverso procedure di 
evidenza pubblica e che i contratti dai quali derivi un’entrata per lo Stato (contratti 
attivi) debbono essere preceduti da pubblici incanti (art. 3, R.D. 2440/23). 
Alla luce della circostanza che il conferimento di beni immobili genera entrate 
(rappresentate dalle quote del fondo che - collocate sul mercato - consentono all’ente 
di incassare il relativo prezzo), sembrerebbe potersi dedurre l’esistenza di un obbligo 
ad avviare una procedura di gara pubblica per la scelta del fondo e del gestore. 
Alla problematica si dovranno comunque dare risposte completamente diverse, se – in 
linea con l’orientamento da taluni sostenuto – si impostasse la questione in termini di 
realizzazione di strutture finanziarie da porre al servizio della dismissione del 
patrimonio immobiliare. Secondo questa impostazione l’apporto immobiliare 
costituirebbe un momento meramente strumentale rispetto alla successiva operazione 
finanziaria di collocamento delle quote, facendone discendere la conseguente 
applicabilità dalla normativa che regola l’affidamento di servizi finanziari da parte 
della pubblica amministrazione.  
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Nell’ambito di quest’ultima, l’art. 5, comma 2, lett.d), D.Lgs. 157/95 recante 
“Attuazione della Direttiva 92/50 CEE in materia di appalti di servizi pubblici”, 
esclude, dall’obbligo di preventivo esperimento di una procedura di gara a evidenza 
pubblica “... i contratti per servizi finanziari relativi all’emissione, all’acquisto, alla 
vendita e al trasferimento di titoli o di altri strumenti finanziari e quelli per i servizi 
forniti dalle banche centrali”. 
Le modifiche al Regolamento 228/1999 (Regolamento ministeriale dettante i criteri cui 
si devono uniformare i fondi di investimento), intervenute con il D.M. 31 gennaio 
2003, n. 47, estendono ai fondi ad apporto la possibilità – attribuita dalla riforma ai 
fondi immobiliari ordinari - di effettuare operazioni con i soci della società di gestione 
o delle società facenti parte del relativo gruppo, ma pure stabiliscono che per tali 
operazioni non vale tutta la serie di limiti e cautele cui la nuova disciplina condiziona 
le operazioni in conflitto di interesse. I soci della società di gestione potranno quindi 
effettuare operazioni di cessione, acquisto o conferimento che singolarmente superino 
il 10% e complessivamente il 40% del valore del fondo. 
Analogamente, non varrà il limite del 60% sul valore del fondo per il totale delle 
operazioni effettuate con soci o con soggetti appartenenti al loro gruppo della società 
di gestione. Successivamente alla prima emissione di quote, non si applicherà, inoltre, 
il limite del 10% sul valore complessivo del fondo su base annua per ciascuna 
cessione, acquisto o conferimento e per il totale delle operazioni effettuate con soci 
della società di gestione e con soggetti appartenenti al loro gruppo. 
La significatività della deroga sopra descritta appare in tutta la sua evidenza, laddove 
si consideri che i fondi ad apporto sono sottoscrivibili fino al 49% da privati e che 
anche i privati – in quanto coinvolti nelle operazioni di apporto pubblico 
– potranno, quindi, beneficiare della possibilità di ovviare alle cautele previste in via 
generale per le operazioni in conflitto. 
Quando nel 1994 fu introdotta la relativa figura, il fondo con apporto pubblico 
consentiva il diretto conferimento di immobili al fondo di investimento, operazione 
questa preclusa ai fondi immobiliari ordinari. A otto anni di distanza dall’emanazione 
della legge, solo recentemente risulta essere stata realizzata una prima ed unica 
iniziativa ai sensi dell’art. 14-bis della l. 86/1994: si tratta del fondo Alpha, promosso 
dall’ente previdenziale INPDAP. E’ stato pertanto sostanzialmente mancato l’obiettivo 
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di sviluppare una forma di intermediazione specializzata su cui potessero fare 
affidamento i numerosi enti pubblici coinvolti nel processo delle 
dismissioni immobiliari. 
L’insuccesso non sembra peraltro necessariamente ascrivibile a carenze tecniche della 
normativa speciale, rispetto alla quale si registrano anzi numerosi interventi legislativi 
finalizzati a rendere lo strumento più attrattivo. Altre iniziative, ad esempio finalizzate 
alla dismissione del patrimonio abitativo, sono peraltro in fase di avanzata 
elaborazione e pertanto non si può escluderne uno sviluppo in un prossimo futuro, 
qualora taluni enti pubblici intendessero con maggiore convinzione affrontare i 
processi di riqualificazione/dismissione. 
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CAPITOLO 5 
CASI APPLICATIVI: DUE POLITICHE A CONFRONTO 
 
Nei capitoli precedenti abbiamo proposto la definizione di valorizzazione del 
patrimonio immobiliare e abbiamo, altresì, presentato una matrice strategica che 
potrebbe essere utilmente impiegata per fornire una rappresentazione “statica” del 
patrimonio immobiliare posseduto dagli Enti locali in un dato esercizio e per effettuare 
delle valutazioni in merito all’adozione di determinati interventi “strategici” in 
relazione al posizionamento dei beni all’interno della matrice. Si tratta, tuttavia, di un 
esercizio che sarebbe possibile realizzare solo grazie ad un rapporto di collaborazione 
strettissimo con i soggetti preposti al Servizio del Patrimonio degli Enti locali, e 
quindi, di difficile realizzazione per un soggetto esterno all’organizzazione pubblica, e 
che richiederebbe tempi relativamente lunghi. Occorrerebbe inoltre aver accesso agli 
inventari dei beni immobili degli Enti locali, i quali non sempre sono aggiornati o 
facilmente consultabili. 
Pertanto, in questa sede, ci limiteremo a riassumere brevemente i punti salienti della 
politica di valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico perseguita 
rispettivamente dai Comuni di Rosignano Marittimo e di Pisa, evidenziandone gli 
aspetti di maggiore novità e criticità. 
 
1. Case Study: il progetto di ottimizzazione della gestione immobiliare del 
Comune di Rosignano Marittimo  
 
Il Comune di Rosignano Marittimo, che si trova a circa 30 km a sud di Livorno, nel 
territorio della cosiddetta Val di Cecina costiera, conta circa 31.000 abitanti e si 
estende per 121 kmq suddivisi in sei frazioni, di cui due marittime e quattro collinari: 
Rosignano Marittimo, Rosignano Solvay, Castiglioncello, Castelnuovo della 
Misericordia, Nibbiaia, Vada. 
Il Comune conta 287 dipendenti e, dal punto di vista organizzativo, è suddiviso in 
quattro macro-aree di attività. Il Servizio Patrimonio è collocato all’interno dell’area 
“Assetto del Territorio” e del Settore “Qualità Urbana”. 
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Anche all’interno di questo Comune il processo di riforma in campo immobiliare 
stentava a decollare per una serie di motivi. 
Alcune delle cause erano quelle comuni a molti altri Enti: impreparazione culturale ad 
affrontare tematiche quali la produttività dei beni, la massimizzazione dei proventi, la 
minimizzazione dei costi di gestione e la mancanza di un’effettiva programmazione in 
campo patrimoniale; a tali ragioni si aggiungevano delle particolarità specifiche del 
Comune di Rosignano Marittimo, evidenziate di seguito. 
La nascita di un progetto specifico finalizzato all’ottimizzazione della gestione 
patrimoniale immobiliare prende avvio al termine del 2004, per soddisfare una duplice 
esigenza. Da un lato, infatti, la nuova Amministrazione avvertiva la necessità di 
effettuare una ricognizione generale non soltanto degli immobili di proprietà, ma 
soprattutto della redditività di tali immobili e delle assegnazioni effettuate a titolo di 
locazione o gratuito ed altro; nell’ambito di tale revisione si rendeva anche opportuno 
verificare se alcuni degli assegnatari di locali comunali percepissero, in aggiunta, 
contributi o altri benefici da parte del Comune. Quanto sopra al fine di pervenire ad un 
quadro chiaro e completo degli interventi attuati dal Comune sul territorio, sia 
mediante assegnazioni immobiliari che tramite sostegno diretto. 
Per quanto riguarda il Servizio del Patrimonio, quest’ultimo versava in una situazione 
di disagio causata da molteplici fattori; in primis la mancanza del riconoscimento di un 
ruolo specifico nella gestione degli immobili da parte delle strutture comunali. Ogni 
settore si avvaleva, infatti, della facoltà, piuttosto generalizzata, di locare o dare in 
concessione direttamente immobili di proprietà dell’Ente, tralasciando i necessari 
passaggi con l’organizzazione deputata alla gestione immobiliare salvo, in alcuni casi, 
per quanto riguardava la richiesta di quantificazione del canone. Tutto ciò aveva 
generato una situazione in cui risultava estremamente difficile riuscire a tenere le fila 
degli immobili disponibili e non, nonché dei relativi proventi. 
Un ulteriore problema era ascrivibile alla difficoltà incontrata nel dover quantificare e 
imputare, ai fini dell’aggiornamento inventariale, gli interventi di manutenzione 
operati sugli immobili, incrementativi del valore degli stessi. Questo perché, la 
modalità con cui gli interventi venivano conteggiati consisteva unicamente nel 
rinvenire i pagamenti relativi ad interventi effettuati sugli immobili, al termine 
dell’esercizio, all’interno del libro mastro dei mandati effettuati dalla Ragioneria. 
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Quanto detto comportava enormi difficoltà causate dalla problematicità riscontrata nel 
risalire dai pagamenti, di numero assai elevato e spesso descritti genericamente, agli 
immobili specifici di riferimento. 
Inoltre l’inventario scontava la problematica, più volte manifestata, della mancanza di 
una valorizzazione dei beni aggiornata, con la conseguenza di non poter disporre di un 
dato attendibile concernente il valore del patrimonio immobiliare di proprietà 
comunale. Risultavano poi mancanti, in alcuni casi, come sopra detto, i riferimenti 
relativi ai rapporti giuridici in essere sugli immobili (locazioni, comodati od altro). 
Infine, seppure in possesso di un sistema informatico per la gestione dell’inventario, il 
servizio Patrimonio avvertiva la necessità di dotarsi di uno strumento che consentisse 
anche l’archiviazione digitale della documentazione (contratti, delibere, 
corrispondenza, ecc.) e della cartografia collegata ad ogni bene immobile. 
Il Servizio Patrimonio ha quindi presentato specifici rapporti alla Giunta Comunale, 
nei quali sono state analizzate le criticità ed effettuate proposte da parte del Servizio 
stesso per la risoluzione dei problemi emersi e descritti nei paragrafi precedenti. 
In seguito l’Amministrazione, con due distinte decisioni, una in data 2/11/2004 e 
l’altra 3/3/2005, ha approvato un progetto operativo per la ricognizione e 
l’ottimizzazione della gestione del patrimonio immobiliare dell’Ente, che ha avuto 
avvio effettivo nel mese di aprile 2005. 
Le finalità generali che l’Ente locale intendeva perseguire con tale progetto erano le 
seguenti: 
1. raggiungimento della completa applicazione dei dispositivi normativi in materia 
di patrimonio immobiliare pubblico; 
2. identificazione di una struttura in grado di gestire il cambiamento e, 
successivamente, di rappresentare uno staff di supporto per l’attuazione di una 
politica di valorizzazione e gestione strategica del patrimonio; 
3. definizione delle procedure intersettoriali necessarie per la gestione del 
progetto; 
4. ricognizione generale degli immobili e censimento degli stessi, per addivenire 
alla formazione di un inventario completo ed aggiornato; 
5. valorizzazione e valutazione dei beni ai sensi delle regole stabilite dall’art. 230 
del T.U.E.L. oltre che in modo “oggettivo”, per avviare una gestione del 
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patrimonio immobiliare improntata a criteri di economicità, efficienza ed 
efficacia; 
6. censimento dei rapporti giuridici in essere relativi ad ogni bene con le precise 
condizioni sottostanti (scadenza, canoni, ecc.) ed incrocio dell’inventario 
fabbricati con l’’elenco dei contributi erogati dall’Amministrazione Comunale 
nel 2004, al fine di dar vita ad una banca dati completa ove per ogni unità 
immobiliare fosse presente un “Dossier Fabbricato” contenente tutte le 
informazioni di diverso genere riconducibili all’immobile; 
7. valorizzazione degli interventi manutentivi sugli immobili; 
8. individuazione dei consegnatari dei beni immobili; 
9. formalizzazione, mediante l’adozione di specifico regolamento, delle procedure 
intersettoriali previste a regime per un costante aggiornamento delle banche dati 
immobiliari, tali da consentire l’attuazione di un controllo dinamico sulla 
consistenza patrimoniale immobiliare (in particolare: modalità di inserimento 
immobili, variazioni di consistenza dovute anche ad interventi manutentivi, 
eventuali cancellazioni, rinnovo dei rapporti contrattuali alla scadenza, 
determinazione dei canoni da parte del Servizio Patrimonio, ecc.), nonché di 
disciplinare il ruolo di ogni servizio comunale nell’ambito delle procedure 
legate ad atti di disposizione immobiliare; 
10. individuazione ed acquisizione di un software specifico per la gestione e 
l’archiviazione di tutta la documentazione relativa ai cespiti ed in grado di 
ottenere automaticamente, oltre al conto del patrimonio riferito agli immobili, 
raggruppamenti e riepiloghi secondo modalità impostate a discrezione del 
servizio, ecc. 
Le fasi suddette, non si sono susseguite secondo l’ordine indicato in termini di 
scansione temporale: l’organizzazione del progetto nel dettaglio è stata, infatti, 
demandata al soggetto coordinatore. 
La Giunta Comunale ha assegnato la responsabilità del progetto al Responsabile del 
Servizio del Patrimonio. Per l’espletamento dello stesso è stato coinvolto, oltre al 
Responsabile, tutto il personale del Servizio appartenente all’”U.O. Immobiliare”, 
composto da un istruttore direttivo, un istruttore informatico e due geometri. Nella 
consapevolezza di non poter supportare la mole di lavoro straordinario con le sole 
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forze presenti all’interno del servizio e nella contemporanea impossibilità di procedere 
ad assunzioni straordinarie, nell’ambito dei vincoli di spesa imposti dalla legge 
finanziaria vigente, il Responsabile ha avviato, in collaborazione con l’Università di 
Pisa – Facoltà di Giurisprudenza, uno stage specifico sull’argomento. 
Al progetto hanno di volta in volta collaborato anche esponenti dei servizi di 
Ragioneria, Manutenzioni, Lavori pubblici e Ced, i quali hanno apportato le loro 
competenze in relazione all’attuazione delle varie fasi del progetto. 
In pratica, il Responsabile del Servizio Patrimonio ha costituito un vero e proprio 
team, all’interno del quale, ciascun soggetto coinvolto ha apportato il proprio bagaglio 
di conoscenze e competenze, mettendole a disposizione di tutti i membri del gruppo 
per la realizzazione del progetto sopra descritto. D’altra parte, come evidenziato nei 
capitoli precedenti, la gestione del patrimonio immobiliare, richiede una pluralità di 
conoscenze che spaziano dagli aspetti legati alla ricognizione dei beni nella loro 
dimensione “quantitativa” (metratura, ubicazione, dimensioni perimetrali, interventi di 
manutenzione ordinaria e straordinaria, ecc), per la rilevazione dei quali, sono 
necessarie le competenze di geometri, ingegneri, architetti, cartografi ecc, e nella loro 
dimensione “qualitativa” (destinazione d’uso, concessione, locazione, gestione delle 
utenze e dei servizi in genere, rilevazione ed imputazione dei costi e dei proventi 
relativi, calcolo della redditività, valutazione dei beni) per i quali si rendono 
necessarie, sia competenze strettamente amministrative - contabili, sia competenze 
informatiche, giuridiche, economiche e finanziarie. Il Comune di Rosignano, ed in 
particolare, il Servizio Patrimonio, sotto la guida del proprio Responsabile e Project 
Manager, è riuscito a far leva sulle conoscenze e sulle competenze interne, trasversali 
rispetto a tutta l’organizzazione, e a convogliarle all’interno di un gruppo compatto e 
variegato. 
Entrando nel concreto dell’attuazione dell’iniziativa, la squadra ha dedicato circa tre 
mesi di tempo a ricostruire, per ogni frazione comunale, degli immobili di proprietà 
dell’Ente, poi ulteriormente suddivisi in edifici e terreni, arricchiti dei dati relativi 
all’identificazione catastale, ai metri quadrati, alla destinazione d’uso, al settore 
gestionale di riferimento, all’eventuale locazione o gestione da parte di terzi. 
Il lavoro suddetto ha richiesto una pluralità di incontri con i settori dei servizi 
interessati: Sociale, Sport, Segreteria Generale, Programmazione Economica, nel corso 
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dei quali il Servizio Patrimonio ha operato nel tentativo di coinvolgere tali strutture, 
provvedendo ad informare tutti i colleghi dell’iniziativa e cercando di far comprendere 
loro la validità della stessa, nonché l’importanza del contributo apportato da parte di 
ciascuno alla riuscita finale del progetto. In tal modo, il team è riuscito a reperire e a 
fornire tutte le informazioni mancanti al Servizio Patrimonio, giungendo così a 
costruire la prima banca dati. 
Successivamente la squadra ha provveduto ad incrociare tali archivi con l’elenco dei 
contributi erogati, nel corso del 2004, a vario titolo dall’Amministrazione Comunale a 
favore di associazioni di vario genere. Questa operazione ha assorbito due ulteriori 
mesi di tempo, ma ha consentito al gruppo di elaborare una classificazione delle 
associazioni beneficiarie dei contributi erogati dall’Ente locale. Ne è discesa 
un’informativa di notevole interesse per il Comune, poiché per ciascuna associazione, 
iscritta o non iscritta all’albo delle associazioni comunali, sono stati indicati i 
contributi erogati dall’Ente, gli eventuali locali assegnati a vario titolo (sede o altro), 
con i canoni percepiti, ove previsti. Si è così delineato un quadro globale dell’impegno 
del Comune nel mondo dell’associazionismo, impegno che, in ultima analisi, fornisce 
una “misura” della capacità dell’Ente locale di soddisfare determinati bisogni ed 
aspettative della comunità amministrata e quindi, di realizzare, la propria missione 
istituzionale.  
Tali elenchi sono stati in seguito arricchiti con le informazioni inerenti le spese 
sostenute dall’Ente in relazione ad utenze ed interventi manutentivi sulle strutture, per 
poi trovare posto nel programma informativo di supporto all’inventario dei beni 
immobili, di cui si parlerà più avanti. 
Le fasi successive sono state le seguenti: 
• è stata avviata la fase relativa alla revisione della valorizzazione degli immobili 
secondo criteri ex. art. 230 T.U.E.L. e, in parallelo, secondo criteri “oggettivi” 
di valutazione. Anche per la realizzazione di questa fase, la quale richiede 
specifiche professionalità dotate di un’approfondita conoscenza dei meccanismi 
del mercato immobiliare locale, il Comune ha affidato uno specifico incarico ad 
un professionista esterno iscritto all’albo, con il quale, la squadra ha effettuato 
diversi incontri al fine di giungere ad una condivisione degli obiettivi da 
raggiungere. Al termine delle “consultazioni”, il Servizio Patrimonio, ha deciso 
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di adottare, come principio generale, il criterio di valutazione ai prezzi di 
mercato, da aggiornare annualmente per gli immobili suscettibili di 
commercializzazione, mentre per gli immobili destinati ad usi istituzionali, il 
Comune ha deciso di adottare il criterio di valutazione al costo di costruzione. 
Le valutazioni hanno comunque richiesto un rapporto di collaborazione 
continuativo con il professionista esterno incaricato dal Comune. 
• Per quanto riguarda la fase relativa alla determinazione dei costi relativi agli 
interventi di manutenzione sul patrimonio immobiliare, sono state predisposte 
schede di trasmissione studiate per instaurare un ciclo informativo che vada 
dagli attuatori di manutentivi straordinari (Servizio Manutenzioni e Lavori 
Pubblici) al Servizio Patrimonio; 
• È stato ampliato il software informatico in dotazione al servizio mediante un 
applicativo in grado di gestire la digitalizzazione degli archivi cartacei, 
comprendente una gestione documentale effettuata mediante servizi di 
scansione, classificazione ed archiviazione del disegno digitale architettonico, 
urbanista e territoriale. 
Infine, la fase più complessa e critica per il gruppo, si è rilevata quella relativa alla 
redazione di un regolamento di gestione del patrimonio immobiliare che detta principi 
per il funzionamento a regime di tutte le procedure legate all’alienazione ed alla 
locazione degli immobili comunali, nonché alla gestione complessiva patrimonio 
stesso.  
Al di là delle specifiche misure e procedure adottate dal Servizio del Patrimonio per la 
gestione attiva dei beni della collettività, è importante riportare sinteticamente, i 
principi e i criteri che hanno ispirato la squadra, nell’adozione del suddetto 
regolamento: 
a. la gestione immobiliare dell’Ente deve essere improntata a criteri di 
economicità, efficienza, efficacia e trasparenza amministrativa; 
b. nell’intento di massimizzare la redditività del patrimonio, la metodologia 
prescelta per l’assegnazione o la vendita dei beni immobili comunali è l’asta 
pubblica; 
c. alla regola precedente è possibile derogare solo per esigenze dovute a finalità 
pubbliche, che devono essere adeguatamente motivate; 
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d. il Servizio Patrimonio diviene il fulcro della gestione immobiliare, dotandosi di 
un sistema informativo mediante il quale sia possibile ottenere una visione 
dinamica di tale patrimonio; a questo fine si devono anche introdurre procedure 
per regolare i casi ove si presenti la necessità di addivenire ad una locazione o 
concessione attiva; in tali circostanze gli uffici comunali interessati dovranno 
fare esplicita richiesta al Servizio Patrimonio, il quale istituirà la pratica 
richiedendo i pareri specifici, quantificando il canone e collaborando con il 
servizio preposto alla stesura dell’atto, per quanto riguarda le proprie 
competenze in materia patrimoniale. In caso di risoluzione anticipata del 
rapporto, il Servizio che ha assegnato l’immobile dovrà darne tempestiva 
informazione al Servizio Patrimonio che riassorbirà il bene all’interno degli 
immobili disponibili, salvo poi valutare la possibilità di ulteriori rassegnazioni. 
 
2. Case stuy: piano di dismissioni patrimoniali finalizzato alla riduzione del 
debito ed alle politiche di sviluppo del Comune di Pisa 
 
Con delibera del 25 agosto 2005, il Consiglio Comunale del Comune di Pisa ha 
approvato il Piano di dismissione straordinario del patrimonio che costituisce parte 
integrante e sostanziale del Piano quinquennale 2004-2008 di estinzione anticipata dei 
mutui contratti dall’Ente locale con la Cassa Depositi e Prestiti S.p.A. (CDP) e che è 
finalizzato alla riduzione del debito ed alle politiche di sviluppo del Comune. 
Il Comune di Pisa ritiene, infatti, che il piano di dismissione rappresenti una 
straordinaria opportunità per effettuare interventi di valorizzazione del patrimonio, di 
riordino territoriale e di valorizzazione urbanistica, nonché consenta di attuare gli 
accordi di programma indispensabili per imprimere un decisivo impulso allo sviluppo 
della città. Inoltre, l’Amministrazione Comunale sostiene di aver tenuto conto nelle 
scelte di dismissione, del valore economico dei beni, delle possibili destinazioni 
finalizzate alla valorizzazione urbanistica, del riordino territoriale e patrimoniale degli 
stessi, coerentemente con la strategia urbanistica e con le linee di sviluppo sostenibile 
delineate dall’Ente stesso. 
Il piano si compone di: 
- Elenco immobili; 
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- Scheda descrittiva di ciascun immobile;  
- Prospetto economico/finanziario;  
- - Cronoprogramma del reperimento delle risorse e di destinazione delle stesse. 
La Direzione Patrimonio del Comune di Pisa, è l’organo preposto alla realizzazione 
del piano di dismissioni, e svolge le seguenti funzioni: 
• elabora le proposte di utilizzo del patrimonio immobiliare (acquisizioni e 
dismissioni), anche in relazione alla formulazione del piano di investimenti; 
• valorizza le risorse immobiliari dell’Ente; 
• predispone i bandi di gara per la vendita del patrimonio immobiliare; esperisce 
le gare e pubblica i risultati delle medesime; 
• gestisce le convenzioni e i contratti relativi al patrimonio immobiliare.  
Sul sito del Comune di Pisa, e specificatamente della Sezione dedicata alla Direzione 
Patrimonio, è consultabile on line, la “vetrina degli immobili”, ed è possibile scaricare 
il bando integrale di dismissione del patrimonio, ed altri documenti informativi sulla 
partecipazione alle aste pubbliche.  
Attraverso la lettura di alcuni articoli di giornale dello scorso anno, pubblicati sui 
principali quotidiani locali, Il Tirreno – Pisa e la Nazione – Pisa, è possibile ripercorre 
le tappe fondamentali del piano e i risvolti che l’approvazione di questo ha avuto 
sull’opinione pubblica. 
I principali quotidiani locali, alla fine del mese di maggio dello scorso anno, 
intitolavano così la maxi operazione sul patrimonio immobiliare: “Il Comune vende 
tutto”, “Comune, edifici in vendita”, “Troppi debiti: si vende”, ecc… 
Nei mesi precedenti all’approvazione del piano di dismissione, sui giornali 
comparivano notizie e indiscrezioni, sulla maxi operazione “taglia-debito”, che la 
Giunta Comunale stava per mettere a punto, al fine di tirarsi fuori dalla morsa dei 
debiti onerosi che si faceva sempre più pressante. Le esauste casse comunali avevano 
assoluto bisogno di essere rimpinguate: da una parte i debiti onerosi toglievano 
ossigeno alle casse comunali, dall’altra, la scarsità delle risorse mettevano seriamente 
in pericolo la capacità dell’Ente locale di garantire ai cittadini i servizi essenziali.  
Le entrate derivanti dalla vendita dei beni immobili sarebbero appunto servite per 
coprire il pesante debito accumulato negli anni precedenti, e, al contempo, per 
finanziare alcuni importanti progetti approvati dall’Amministrazione Comunale. 
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Attraverso l’approvazione della “manovra finanziaria”, il Comune di Pisa ammetteva 
gli errori devastanti del passato, denunciando, di fatto, la cattiva gestione 
dell’amministrazione precedente. Con i proventi della vendita, infatti, il Comune 
prevedeva di estinguere il maxi debito per 75 miliardi di lire contratto 
dall’Amministrazione nel 1995, attraverso il quale erano stati ricontrattati, a sua volta, 
293 mutui precedentemente accesi. 
Anche quest’ultima operazione fu un trauma mascherato da beneficio, in quanto, 
attraverso la ricontrattazione dei 293 mutui, i debiti che avrebbero dovuto gravare nei 
3-6 anni successivi, furono spalmati fino al 2015. Al danno si aggiunse poi la beffa, 
poiché, tali mutui furono ricontrattati al tasso d’interesse del 9% annuo fisso; nel 2005, 
prima dell’approvazione del piano quinquennale di estinzione del debito, 
l’Amministrazione, dopo aver ricevuto sconti dalla Cassa Depositi e Prestiti, 
corrispondeva ancora interessi in misura pari al 6,5% , un tasso fisso fuori mercato e 
molto più elevato del normale. 
Attraverso, quindi, il Piano quinquennale di estinzione del debito e, congiuntamente, 
del piano di dismissione straordinaria del patrimonio, l’Amministrazione puntava a 
ridurre l’indebitamento dal 114% all’80% circa delle entrate, e a generare risparmi 
strutturali per circa 4 milioni l’anno di euro, estinguendo un mutuo contratto ad un 
tasso fisso del 6,5%.  
Al di là delle esigenze di bilancio che hanno indotto, e in un certo senso, obbligato il 
Comune di Pisa ad adottare il Piano di dismissione del patrimonio, sussistevano anche 
altre motivazioni legate alla necessità di finanziarie determinati investimenti strategici. 
Il Comune con questo provvedimento ha messo in vendita case, ex scuole, terreni, 
impianti sportivi e immobili di vario genere fra cui l’ex colonia “Vittorio Emanuele” a 
Tirrenia, il complesso Frati Bigi a Porta Piaggie e gli ex istituti di ricovero. 
 Il Sindaco Fontanelli aveva dichiarato, nel corso di una conferenza stampa 
all’indomani dell’approvazione definitiva del piano di dismissioni da parte della 
Giunta Comunale:“Sono stati messi in vendita soltanto edifici “non di importanza 
strategica”, immobili, cioè, che il Comune ha nel suo patrimonio immobiliare ma che 
possono benissimo finire in mani private”. 
Fino alla maxi operazione sul patrimonio immobiliare, il Comune aveva venduto 
qualche immobile, ma erano state tutte operazioni singole fuori da un programma 
 145
organico. Attraverso l’approvazione del Piano, invece, l’Amministrazione comunale 
ha pianificato dettagliatamente, tutte le operazioni immobiliari che porrà in essere tra il 
2005 e il 2006. La prima tranche, che si è conclusa alla fine del 2005, aveva ad oggetto 
le seguenti operazioni immobiliari: 
- retro di San Michele in Borgo (3.313.900 euro); 
- area Ospedaletto (2.546.400); 
- ex caserma dei carabinieri a Tirrenia (2.940.000); 
- diritto di superficie area “Valdarno” (2.712.000); 
- Cooper 2000 (1.066.675); 
- Ex Ipa Barsotti a Calci (1.642.000); 
- Villa di Aciano (950.400); 
- Portineria ed Appartamenti ex Richard Ginori (1.192.820); 
- Ex scuola Maddalena a Tirrenia (1.200.000) 
Il Comune ha poi previsto nel Piano una seconda tranche, che ha preso avvio nel 2006, 
comprensiva delle seguenti operazioni di vendita: 
- ex colonia “Vittorio Emanuele (5.400.000); 
- complesso dei Frati Bigi (3.925.000); 
- edifici di via del Carmine (1.600.000); 
- ex istituti di ricovero (6.552.320); 
- complesso di via dell’Occhio in comodato all’Università fino al 2009 (1.664.000); 
- appartamenti in via Curtatone e Montanara (1.765.000); 
- appartamento nell’ex “Virgo Fidelis” (270.000). 
Come risulta dal Piano, fra la prima e la seconda fase, il Comune conta di incassare 
quasi 50 milioni di euro, di cui 26.000.000 circa nella prima, e 24.000.000 circa nella 
seconda. Dai 50 milioni dovranno essere detratti 8.500.000 di euro per spese previste 
quali la sistemazione del complesso scolastico “Viviani” sul litorale e l’ultima rata per 
l’acquisto dell’ex Ospedale Americano che sarà poi trasformato in alloggi. 
Dei circa 41 milioni di euro rimanenti 30 saranno destinati all’abbattimento del debito 
comunale con un consistente recupero di denaro da destinare ai servizi e infrastrutture.  
Undici miliardi saranno invece impiegati per l’esecuzione della parte spettante al 
Comune del progetto di trasferimento a Cisanello di tutti i reparti di Santa Chiara, in 
particolar modo, con queste risorse verrà realizzata una nuova viabilità a Cisanello, al 
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ponte alle Bocchette, e verrà realizzata una linea veloce e dedicata che collegherà 
elusivamente ai mezzi pubblici che collegano il centro con il futuro ospedale. 
La manovra è dunque finalizzata a disporre di un bilancio con minore carico di debiti e 
a produrre investimenti “senza debito”. 
Il Comune di Pisa ha provveduto alla vendita degli immobili inclusi nella prima 
tranche e sono in corso le aste pubbliche per l’alienazione dei beni immobili 
appartenenti alla seconda. Inoltre, nel mese di luglio dell’anno corrente, il Consiglio 
Comunale ha approvato una delibera che ha per oggetto l’integrazione del piano di 
dismissione immobiliare approvato a giugno dello scorso anno. Dalla lettura del 
provvedimento, emerge che, nell’ambito dell’attività di valorizzazione del patrimonio 
immobiliare è emersa la possibilità per il Comune, di aggiornare e integrare il piano 
con la vendita di altri beni immobili (terreni e immobili non strategici), alcuni dei quali 
oggetto di specifica variante allo strumento urbanistico ed altri richiesti dai proprietari 
confinanti 
Il consiglio Comunale ha quindi ritenuto opportuno integrare il piano di dismissione 
con l’elenco di immobili allegato allo stesso, attivando per alcuni di essi la procedura di 
vendita ad evidenza pubblica e, ove vi erano le condizioni, la procedura della trattativa 
privata. Questa ulteriore operazione, secondo i calcoli della Direzione Patrimonio, 
porterà alle casse del Comune ulteriori risorse per un importo pari a 7.769.010. 
 
3. I Comuni di Rosignano Marittimo e di Pisa: due politiche a confronto 
 
La politica di gestione e valorizzazione adottata dai due Comuni è eterogenea sotto 
diversi aspetti, a partire da quelli relativi alle motivazioni di fondo che hanno spinto i 
Comuni esaminati, ad adottare provvedimenti volti ad imprimere cambiamenti radicali 
nelle modalità di gestione ed di utilizzo del proprio patrimonio. 
Nel primo caso, il Comune di Rosignano Marittimo ha avviato un processo di 
riorganizzazione interna del Servizio prendendo coscienza di una reale difficoltà 
dell’Ente a gestire il proprio portafoglio di beni.  
Di fatto, il Servizio Patrimonio, pur essendo parte integrante dell’organigramma del 
Comune, era dotato di scarsa autorità all’interno dell’Amministrazione. Si era 
sviluppata una prassi per la quale, tutti i dirigenti dei diversi Servizi potevano disporre 
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liberamente del patrimonio dell’Ente, travalicando, quindi, il Servizio preposto alla 
gestione dello stesso. Inoltre, il Servizio Patrimonio era dotato di un sistema 
informativo inadeguato rispetto alle esigenze conoscitive dell’Ente che non permetteva 
di monitorare, né i costi di gestione, né gli interventi manutentivi, né i proventi 
derivanti dalla concessione o dalla locazione dei beni patrimoniali.  
Le informazioni di natura contabile transitavano nelle mani esperte del Ragioniere 
capo, ma erano totalmente incomplete, non permettevano cioè, al Servizio Patrimonio, 
di collegare le spese e le entrate allo specifico bene a cui si riferivano. 
 Prima dell’approvazione del progetto dalla Giunta Comunale, il Servizio Patrimonio 
aveva denunciato più volte alla Giunta stessa, la totale mancanza di razionalità e di 
efficienza, nella gestione del patrimonio dell’Ente: consuetudini assai diffuse all’interno 
dell’organizzazione avevano trasformato il patrimonio dell’Ente in un portafoglio di 
beni a servizio dell’Istituzione o di qualche Associazione, piuttosto che, a servizio della 
collettività. Il Comune di Rosignano, deliberando l’attuazione del progetto di 
ottimizzazione della gestione del proprio patrimonio immobiliare, ha quindi 
riconosciuto i propri sbagli, e ha censurato le cattive consuetudini radicate 
nell’Amministrazione, ponendo in essere un progetto ah hoc per “cambiare rotta”. 
Lo stimolo al cambiamento, nel caso in esame, è derivato, non dall’esigenza di far cassa 
o di reperire risorse per coprire i debiti di bilancio, ma da una rinnovata cultura del 
patrimonio condivisa dei membri dell’organizzazione che si resero finalmente conto, 
dell’effettiva impossibilità di continuare a gestire il patrimonio secondo le logiche di 
sempre. Il Comune di Rosignano si è quindi mosso verso la creazione di un sistema 
organizzativo comprendente risorse umane e strumentali, nonché procedure atte a 
gestire il patrimonio immobiliare in modo corretto e redditizio, secondo nuove logiche 
immuni dagli errori del passato.  
Il progetto di riorganizzazione è stato poi realizzato facendo soprattutto leva sulle 
risorse umane già presenti nell’organizzazione, e reperendo risorse esterne, solo nei casi 
in cui l’Ente non disponeva internamente, delle conoscenze e delle competenze che si 
rendevano via via necessarie per la realizzazione del progetto. 
È importante sottolineare che il piano di lavoro ha investito quasi tutti i Servizi del 
Comune ed è stato, per così dire, elevato a sistema, al fine di renderlo condivisibile per 
il maggior numero possibile di persone operanti nell’Amministrazione. 
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Il fine ultimo del progetto era senza dubbio quello di creare un nuovo organo in grado 
di gestire il patrimonio secondo i principi di economicità, di efficienza e di efficacia, e 
di pianificare interventi di valorizzazione sui beni pubblici volti ad incrementare la 
redditività e l’utilità degli stessi.  
Concludendo, il Comune di Rosignano ha attuato un progetto di riordino del Servizio al 
fine di elaborare, successivamente, un vero e proprio piano di gestione e di 
valorizzazione del patrimonio, partendo proprio da una ridefinizione del ruolo del 
Servizio e da una ricognizione generale dei beni dell’Ente, in termini di usi, 
destinazioni, costi, rendimenti e contributi. 
Nel secondo caso, invece, il Comune di Pisa ha approvato un Piano di dismissioni, la 
cui funzione principale era quella di estinguere i debiti dell’Ente, il cui costo, in termini 
di interessi passivi, era diventato insostenibile.  
In questo caso, le motivazioni di fondo che hanno spinto il Consiglio Comunale ad 
approvare il piano suddetto, sono riconducibili, essenzialmente, ad esigenze di cassa. 
Parte del ricavato delle vendite è stato destinato al finanziamento di investimenti 
strategici per la collettività, quali ad esempio la realizzazione della linea ad alta 
mobilità che collegherà l’ospedale di Cisanello al centro. Si tratta quindi di una politica 
che mira a far “cassa” attraverso la vendita di una parte considerevole del patrimonio 
pubblico, non strategico per l’Ente, che può essere più utilmente impiegato, se lasciato 
in mano ai privati.  
In questo modo, l’Ente pubblico intende riuscire a far leva anche sui capitali privati per 
la promozione e lo sviluppo del territorio amministrato; infatti, se da una parte, la 
vendita del patrimonio immobiliare costituisce per la collettività una sorta di 
impoverimento, dall’altra, la vendita può trasformarsi in un’occasione di sviluppo e di 
crescita del territorio qualora metta in moto capitali privati freschi con i quali vengano 
avviate nuove attività o erogati nuovi servizi.  
D’altro canto, l’alienazione del patrimonio immobiliare può rappresentare per l’Ente la 
soluzione migliore attraverso la quale risparmiare risorse (in termini di minori costi di 
gestione, di manutenzione, di conservazione, ecc…) che possono esser utilmente 
impiegate in altri capitoli di spesa, e per generare risorse fresche pronte per essere 
rinvestite in altri progetti a maggior valore per la collettività.  
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Al di là delle esigenze di bilancio, il Comune di Pisa, ha quindi attuato processi di 
valorizzazione, che hanno interessato il patrimonio “strategico” dell’Istituzione, ossia 
quella parte di patrimonio non rientrante nel piano di dimissioni straordinario. 
Il rapporto 3 su 1 evidenzia, in ogni caso, la netta prevalenza delle esigenze di bilancio 
rispetto a quelle di “valorizzazione” del patrimonio o di finanziamento di interventi 
strategici per lo sviluppo del territorio.  
Sorge quindi spontaneo chiedersi cosa farà, e quale manovra finanziaria adotterà il 
Comune di Pisa, all’indomani della maxi operazione sulla dismissione del patrimonio 
immobiliare attuata a cavallo tra il 2005 e il 2006, e tuttora in atto. 
In attesa di conoscere la risposta, volgendo lo sguardo ad altre realtà, è possibile 
rendersi conto che molti Comuni si stanno interrogando sul tema della gestione e della 
valorizzazione del proprio patrimonio immobiliare, ponendo in essere soluzioni le più 
varie, ma parimenti indotte, da un ripensamento profondo sul ruolo del patrimonio 
come leva finanziaria per lo sviluppo del territorio. 
Gli Enti locali sembrano aver intrapreso un percorso di modernizzazione nel senso 
sopra detto, seppur con modalità diverse e per motivazioni differenti: alcuni 
affidandosi a società di gestione o di consulenza esterne, altri creando società 
patrimoniali appositamente dedicate alla gestione e alla valorizzazione del patrimonio 
immobiliare pubblico, altri ancora attraverso la riorganizzazione interna del Servizio 
preposto al Patrimonio.  
In ogni caso, tale processo, destinato a non arrestarsi nel breve termine, sembra essere 
dettato non solo da esigenze contingenti, ma, più ampiamente, da un cambiamento 
culturale dei soggetti preposti a governare i beni pubblici e, quindi, da un 
ripensamento profondo delle logiche tradizionali e conservative di gestione e 
valorizzazione del patrimonio immobiliare pubblico.   
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CONCLUSIONI 
 
Il lavoro in esame ha sviluppato la problematica relativa alla gestione del patrimonio 
immobiliare degli Enti locali in generale evidenziando gli aspetti critici relativi 
all’applicazione di disposizioni normative emanate negli ultimi anni, e quelli emersi in 
seguito ai nuovi orientamenti economico-aziendali di talune attività del settore 
pubblico, volti ad indirizzare il governo delle risorse verso metodologie e culture 
nuove, di ispirazione manageriale. 
In questa sede vorrei affrontare brevemente il tema delle diverse modalità con cui gli 
Enti locali possono gestire i propri cespiti patrimoniali, calandomi, questa volta, nei 
panni di un Ente locale che si trova ad affrontare le difficoltà che tutti noi conosciamo 
e che ho riportato brevemente nella parte introduttiva della trattazione.  
Un primo problema che l’Ente locale è chiamato ad affrontare è quello della perenne 
condizione di scarsità delle risorse. In materia di gestione del patrimonio immobiliare, 
ciò si riverbera, in primo luogo, sulla qualità degli interventi di manutenzione sugli 
immobili di proprietà dell’Ente. È più facile, infatti, per gli Enti locali tagliare le 
risorse storicamente stanziate per la manutenzione piuttosto che ad esempio tagliare i 
servizi.  
Questo fattore influisce sul patrimonio non solo in termini di progressivo degrado 
degli immobili ma anche in termini di collegamento diretto e forte sulla qualità dei 
servizi erogati.  
Non effettuare interventi di manutenzione sugli asili nido, sulle scuole materne o sulle 
case di riposo, per esempio, è indubbio che vada comunque ad influire, prima o poi, 
anche sulla qualità dei servizi erogati.  
Quindi un primo fattore che obbliga gli Enti locali ad affrontare il tema delle diverse 
modalità di gestione del patrimonio, è quello fortemente connesso alla tutela del 
patrimonio stesso e alla tutela dei servizi. 
Ma, ovviamente, il tema della gestione del patrimonio non può esaurirsi nell’analisi 
del solo punto di vista delle corrette politiche di manutenzione, anche se queste sono 
molto importanti. 
Oggi agli Enti locali è richiesto molto di più: le Amministrazioni pubbliche devono 
attrezzarsi affinché i propri cespiti diventino strumenti per sostenere il costo dei 
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servizi e affinché il patrimonio diventi una leva per sostenere le politiche di 
investimento che essi adottano. Questi sono i due grandi obiettivi che l’Ente locale 
deve perseguire in materia di corretto utilizzo del patrimonio. 
Per far sì che il patrimonio contribuisca al sostenimento dei costi dei servizi, il primo 
passo da compiere è quello di adottare un regolamento che disciplini le modalità 
attraverso cui viene concesso in uso il patrimonio dell’Ente e nel quale vengano, 
appunto, specificate le regole e i principi da seguire nel concedere in uso il patrimonio. 
Questo è accaduto nel Comune di Rosignano Marittimo, quando il Servizio Patrimonio 
ha denunciato alla Giunta prassi radicate nell’Organizzazione per le quali i dirigenti 
dei diversi Servizi comunali potevano disporre del patrimonio dell’Ente senza seguire 
determinate procedure e, soprattutto, senza che le loro decisioni si ispirassero ai 
principi di utilizzo razionale del patrimonio, di efficienza, di efficacia e di economicità 
dell’impiego stesso.  
Per far sì che il patrimonio diventi anche una efficace leva economico-finanziaria per 
sostenere le politiche di investimento dell’Ente è necessario che l’Ente ponga in essere 
una pianificazione degli interventi di valorizzazione del patrimonio partendo proprio 
da una ricognizione generale di tutti i beni di sua proprietà. Il primo passo da compiere 
verso l’attuazione di una gestione innovativa del patrimonio consiste, infatti, nel 
prendere coscienza del valore, delle potenzialità, delle opportunità e delle “minacce” 
connesse a ciascun bene. Anche in questo caso è calzante l’esempio del Comune di 
Rosignano, che, avvertendo la necessità di effettuare una ricognizione generale del 
patrimonio, ha costituito una banca dati che ha consentito il monitoraggio di 
determinati indicatori di efficienza, di efficacia e di economicità, collegati a ciascun 
bene appartenente al portafoglio. 
Una volta compiuto il primo passo, l’Ente locale, in quanto entità la cui funzione 
principale è quella di erogare servizi ad alto contenuto di “socialità” per tutti i 
cittadini, dovrà pertanto individuare gli interventi di valorizzazione ovvero di 
riconfigurazione o di alienazione più opportuni, in relazione a ciascun bene, e tenendo 
in considerazione il relativo posizionamento degli stessi all’interno della matrice 
strategica dell’area di intervento del Patrimonio. 
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Gli interventi strategici da attuare dovranno essere individuati, infatti, tenendo in 
considerazione le tre fondamentali dimensioni del valore nell’Ente locale: la 
dimensione oggettiva, la dimensione soggettiva e la dimensione del surplus. 
Ovviamente l’espletamento dei i vari “passaggi” che consentirebbero all’Ente locale di 
pervenire alla definizione di un Piano dettagliato degli interventi di valorizzazione sui 
beni appartenenti al proprio patrimonio si scontra con difficoltà tecniche ed 
economiche di grande rilievo. 
In primo luogo, ci si confronta con sistema estremamente complesso ed eterogeneo da 
governare perché i beni presentano, talvolta, caratteristiche tipiche che spesso non 
sono facilmente alterabili. È questo il caso di beni di interesse storico-architettonico o 
particolare pregio o perché sono troppo piccoli/grandi per cui è difficile immaginarne 
un uso unitario o perché hanno uno stato di conservazione che spesso richiede 
investimenti molto elevati. 
Inoltre, ci si confronta con beni collettivi, verso i quali ci sono delle aspettative, 
legittime, da parte dei cittadini. 
Ci sono poi le vocazioni del territorio, ovvero quelle caratteristiche legate al contesto 
nei quali i beni sono inseriti ed al tipo di bisogni/aspettative che scaturiscono dal 
territorio stesso.  
Parallelamente alle aspettative esistono anche perplessità o impedimenti espresse 
perlopiù dagli investitori privati che finiscono inevitabilmente per essere coinvolti in 
questi processi. C’è però anche da considerare che in nessun caso, dati gli interessi in 
gioco, il soggetto pubblico potrebbe rinunciare al suo ruolo di regia nella capacità 
progettuale e strategica della gestione del patrimonio. 
Valorizzare significa concretamente decidere come “utilizzare” tutti questi edifici, 
terreni e in generale beni perché non si tratti di un’occasione fine a sé stessa, 
occasionale risposta ad un problema di cassa, ma perché sia esercitata una perentoria 
funzione leva dello sviluppo in una chiave di progetto.  
In una nuova cornice in cui il soggetto pubblico è chiamato non solo al suo 
tradizionale ruolo di erogatore di servizi ma anche a capire in che modo può 
promuovere lo sviluppo del territorio, valorizzare significa stabilire grandi obiettivi  e 
capire che cosa si vuole fare anche in presenza di un bene che ha le sue caratteristiche 
e i suoi vincoli.  Per cui l’Ente locale deve essere dotato di una capacità di 
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pianificazione e di programmazione che gli consenta di formulare idee guida forti nel 
loro legame con quelle di sviluppo  strategico del territorio. 
Lavorare su questo punto è senza dubbio difficile ma al tempo stesso, rappresenta un 
contesto innovativo sia per le Amministrazioni locali che per quelle centrali.  
Nonostante le difficoltà sopra elencate, anche in questo campo gli Enti locali sembrano 
aver intrapreso un percorso di modernizzazione, seppure con modalità diverse: alcuni 
mediante ricorso ad incarichi esterni, altri affidando la gestione patrimoniale a società 
di gestione patrimoniale, altri ancora sviluppando idonee professionalità all’interno 
dell’Ente stesso. 
In tal senso, il Legislatore è intervenuto più volte emanando norme volte ad introdurre 
e disciplinare strumenti innovativi di gestione e di valorizzazione del patrimonio quali 
la cartolarizzazione, i fondi immobiliari ad apporto pubblico, le società di gestione del 
patrimonio, le società di trasformazione urbana, ecc.  
Quanto detto finora, dimostra che è oggi possibile gestire in modo innovativo il 
patrimonio degli Enti locali e ambire a farne una potente leva di supporto nei processi 
di trasformazione e di sviluppo del territorio.  
Servono due condizioni fondamentali affinché questi cambiamenti possano essere 
attuati: da un lato, occorre una forte volontà politica ispirata ad un uso rigoroso del 
patrimonio pubblico, e dall’altro, competenze specifiche della struttura che consentano 
di usufruire di uno strumento di gestione e controllo, simile per efficacia ai modelli di 
derivazione privatistica, ma volto a soddisfare finalità sociali tipiche della gestione 
patrimoniale degli Enti locali. 
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